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Republika Slovenija je po Ustavi opredeljena kot demokratična, pravna in socialna država, 
ki temelji na podlagi ljudske suverenosti ter človekovih pravicah in temeljnih svoboščinah. 
Na podlagi ustavnih načel ter človekovih pravic in temeljnih svoboščin je bil že leta 1991 
smiselno sprejet Zakon o Zavodih. Zakon o zavodih ureja pomembna področja kot so 
dejavnost vzgoje in izobraževanja, znanosti, kulture, športa, zdravstva, socialnega 
varstva, otroškega varstva, socialnega zavarovanja in drugih dejavnosti, katerih glavni cilj 
opravljanja dejavnosti ni dobiček, temveč zadovoljevanje javnih potreb.  
 
Na področju kulture imamo posebno pravno ureditev javnega zavoda. Zakonska ureditev 
javnih kulturnih zavodov, ki jo je vpeljal Zakon o uresničevanju javnega interesa za 
kulturo leta 2002 se razlikuje od zakonske ureditve javnih zavodov na drugih področjih 
družbenih dejavnosti. S tem zakonom je država naredila velik odmik od prakse, ki jo 
poznajo zavodske ureditve na področjih izobraževanja, znanosti, športa itn. Te razlike so 
tako v sestavi zavodskih organov, kakor tudi v njihovih pristojnostih. Zakon o 
uresničevanju javnega interesa za kulturo je bil v letu 2007 kar dvakrat obravnavan na 
Ustavnem sodišču, ki je razsodilo, da morajo biti predstavniki zaposlenih tudi v svetih, in 
ne samo strokovnih svetih javnih kulturnih zavodov. Leta 2008 je Državni zbor Republike 
Slovenije na podlagi obeh odločb Ustavnega sodišča sprejel Zakon o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o uresničevanju javnega interesa za kulturo. Šele zakonska 
sprememba sestave sveta zavoda, ki je začela veljati 21. junija 2008, je odpravila 
institucionalne ovire za nemoteno delovanje javnih zavodov na področju kulture. Zakon o 
uresničevanju javnega interesa za kulturo je lep primer, kako se »inovativne« 
zakonodajne rešitve pri določanju sestave sveta javnega zavoda (brez predstavnikov 
delavcev zavoda) v praksi kratko malo ne obnesejo. 
 
Ključne besede: Zakon o zavodih, javni zavod, Zakon o uresničevanju javnega interesa 




LEGISLATIVE REGULATION OF A PUBLIC INSTITUTE 
 
According to the Constitution, the Republic of Slovenia is defined as a democratic, social 
state ruled by law, which is based on people's sovereignty, as well as human rights and 
fundamental freedoms. The Institutes Act was adopted in 1991 pursuant to fundamental 
principles and human rights. The Institutes Acts regulates important areas such as the 
activities of the education and schooling, science, culture, sports, health care, social 
assistance, child care, social security and other activities, which are not profit orientated 
but focus on meeting public needs.  
 
The field of culture recognizes a special regulation of public institutions. The regulation of 
public cultural institutions introduced by the Act Regulating the Realization of the Public 
Interest in the Field of Culture in 2002 differs from the regulation of public institutions in 
other social fields. With this Act, the state made a significant step away from established 
practices recognized for regulation of institutes in the field of education, science, sports, 
etc. These differences are evident in the structure of the institute organs and their 
competences. In 2007, the Act Regulating the Realization of the Public Interest in the 
Field of Culture was treated at the Constitutional Court twice, which decided that 
employee representatives must be a part of the councils, not just in expert committees in 
public cultural institutions. In 2008, the National Assembly of the Republic of Slovenia 
adopted the Act amending the Act Regulating the Realization of the Public Interest in the 
Field of Culture. Only the statutory amendment, which came into force on 21 June 2008 
remedied the institutional obstacles for continuous operations of public institutes in the 
field of culture. The Act Regulating the Realization of the Public Interest in the Field of 
Culture is a good example how "innovative" solutions for appointing the formation of a 
council in a public institute (without any representatives of the employees) do not work in 
practice. 
 
Key words: Institutes Act, public institute, Act Regulating the Realization of the Public 
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Pričujoča diplomska naloga je predvsem plod mojega dela na oddelku za kulturo pri 
Mestni občini Ljubljana. V obdobju med majem 2007 in septembrom 2008 sem namreč 
prek študentskega servisa samostojno opravljala tajniška dela v ljubljanski mestni upravi, 
hkrati pa sem izkoristila priložnost, da se seznanim tudi s strokovnimi nalogami, ki jih 
opravlja mestni upravni organ, pristojen za kulturno področje. Med te naloge sodi tudi 
problematika delovanja mestnih javnih zavodov na področju kulture. V tem obdobju sem 
ugotovila, da se pravna ureditev na področju kulture razlikuje od pravnih ureditev na 
drugih področjih znotraj tako imenovanih »družbenih dejavnosti« (izobraževanje, znanost, 
zdravstvo ipd.). Kot rezultat nadaljnjega preučevanja teh posebnosti je nastalo pričujoče 
diplomsko delo.  
 
Republika Slovenija je po Ustavi opredeljena kot demokratična, pravna in socialna država, 
ki temelji na podlagi ljudske suverenosti ter človekovih pravicah in temeljnih svoboščinah. 
Človekove pravice so pravice vseh ljudi, po vsebini so temelj pravne ureditve države in 
njene družbe. Človekove pravice in svoboščine skrbijo za ohranjanje miru in varnosti. 
Uzakonjene so kot pravne norme, določajo minimalni standard za ljudi in so neodtujljive.  
 
»Po prevladujočem mnenju v politični in pravni teoriji je ustava večpomenski akt. Po 
potrebah, interesih in vrednotah, iz katerih izhaja in ki jih namerava ustavodajalec 
uveljaviti, je ustava predvsem politični akt. Po obliki, vsebini in pravni moči v razmerju do 
zakonov in drugih splošnih aktov pa je najsplošnejši, najvišji in temeljni pravni akt.« 
(Kocjančič, in drugi, 2009, str. 14). 
 
Temeljne človekove pravice so pravica do enakosti, dostojanstva osebnosti, pravica do 
pravnega sredstva, sodnega varstva ter povračila škode.  
 
Med človekove pravice in temeljne svoboščine uvrščamo predvsem osebnostne ter 
državljanske pravice. Med drugimi zlasti pravico do svobode, do življenja, do prostosti, 
varnosti, odsotnosti nasilja, pravico do političnega udejstvovanja, svobode izražanja, misli, 
vesti, veroizpovedi, združevanja, zborovanja…  
 
Ter gospodarske in socialne pravice, med katerimi so še povsem pomembne svoboda 
dela, socialna varnost, zdravstveno varstvo, pravica do zakonske zveze in družine, pravice 
otrok, pravica do izobrazbe in šolanja, avtonomnost univerze, znanosti in umetnosti ter 
pravica iz ustvarjalnosti.  
 
Na podlagi zgornjih ustavnih načel ter človekovih pravic in temeljnih svoboščin je bil 
smiselno sprejet Zakon o Zavodih (Ur. l. RS, št. 12/91,  17/91, 55/92, 66/93, 8/96, 
36/2000, 127/2007 - v nadaljevanju ZZ), s katerim je država uredila tudi statusna 
vprašanja zavodov. Zakon o zavodih je tako postal temelj za javne zavode. Cilj diplomske 
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naloge pa je prikazati bistvene značilnosti pa tudi razlike in razhajanja v delovanju javnih 
zavodov. 
 
Prvotno načrtovanje analize zakonske ureditve se je medtem spremenilo v vsebinsko 
analizo delovanja in poslovanja javnih zavodov, zato sem v diplomsko delo vključila tudi 
dva praktična primera. Prvi primer se nanaša na formalno-pravni vidik procesa 
združevanja ljubljanskih splošnih knjižnic v Mestno knjižnico Ljubljana. S tem primerom 
sem hotela ponazoriti praktične posledice zakonskih sprememb na področju kulture. Drugi 
primer se nanaša na zaplete pri imenovanju nove direktorice Narodne in univerzitetne 
knjižnice, do katerih je prišlo predvsem zaradi poznih zakonskih sprememb v zvezi s 
sestavo sveta javnega kulturnega zavoda. 
 
Državni zbor RS je 25. oktobra 2002 sprejel Zakon o uresničevanju javnega interesa za 
kulturo (Ur. l. RS, št. 96/02, Ur. l. RS, št. 123/2006-ZFO-1, 7/2007 Odl.US: U-I-35/04-11, 
53/2007, 65/2007 Odl.US: U-I-276/05-11, 77/2007-UPB1, 56/2008, 94/2009 Odl.US: U-I-
278/07-17, 4/2010 - v nadaljevanju ZUJIK), ki kot tako imenovani »krovni zakon o 
kulturi« med drugim določa sestavo in strukturo javnega zavoda na področju kulture. S 
tem zakonom je država na področju kulture naredila precejšnji odmik od prakse, ki jo 
poznajo zavodske ureditve na drugih področjih v okviru tako imenovanih »družbenih 
dejavnosti« (izobraževanje, znanstveno-raziskovalna dejavnost itn.). Gre za razlike tako v 
sestavi zavodskih organov, kakor tudi v njihovih pristojnostih. Z vsebinskega vidika je 
sprejetje tega zakona imelo med drugim za posledico koncentracijo upravljavske moči v 
rokah direktorjev javnih zavodov. Zakon iz leta 2002 je namreč združil poslovodne 
(menedžerske) in programske (strokovne) funkcije v eni osebi, kar je še posebej 
vprašljiva rešitev pri velikih zavodih.  
 
Med ključne posebnosti zakonske ureditve javnega zavoda na področju kulture sodi 
uvedba dveh različnih rešitev glede upravljavske strukture (ZUJIK, 43. člen). Ločnica je 20 
zaposlenih: 
 
1. manj kot dvajset zaposlenih: organa zavoda sta direktor in svet; 
 v svetu zavoda so predstavniki ustanovitelja, delavcev zavoda in uporabnikov oz. 
zainteresirane javnosti; 
 svet opravlja naloge sveta in strokovnega sveta. 
2. od dvajset zaposlenih: organi zavoda so direktor, svet in strokovni svet; 
 za direktorja so predvidene tri variantne rešitve: 
 direktor brez pomočnikov; 
 direktor z enim ali več pomočnikov (za program, finance, pravne zadeve itn.); 
 uprava; 
 svet zavoda sestavljajo strokovnjaki, ki jih imenuje ustanovitelj. 
 
Če pustimo tukaj ob strani dejstvo, da zakonska meja (20 zaposlenih) ne upošteva 
programskih specifik posameznih kulturnih dejavnosti - 20 zaposlenih na primer v galeriji 
je izredno veliko, medtem ko je 20 zaposlenih v splošni knjižnici izredno malo – je še 
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posebej zanimivo dejstvo, da je bil 43. člen zakona dodan v zadnji (tretji) obravnavi. Pri 
tem je pomembno, da je Ministrstvo za kulturo RS kot pripravljavec zakona do zadnje 
obravnave zagovarjalo rešitev, po kateri bi vsi javni kulturni zavodi imeli naslednje 
organe: direktor, svet in nadzorni odbor. Na koncu je bil nadzorni odbor preimenovan v 
strokovni svet. Z združitvijo strokovnega sveta s svetom zavoda pa je delo slednjega v 
bistvu zreducirano na opravljanje nadzorne funkcije.  
 
V primerjavi z javnimi zavodi na drugih področjih družbenih dejavnosti javni kulturni 
zavodi nimajo statutov. To je tudi ena izmed specifičnih zakonskih rešitev, ki so jo 
predstavniki Ministrstva za kulturo argumentirali s tem, da »so statuti bolj ali manj samo 
povzemali ustanovitvene akte« in da »se vprašanja, ki jih je potrebno podrobneje urediti, 
lahko operacionalizirajo z notranjimi pravilniki.« (Čopič, 2003, str. 234). 
 
Diplomsko delo ima poleg uvoda še šest poglavij in zaključek. V uvodu so predstavljeni: 
izhodišče, namen, cilji, metodologija in struktura raziskave ter delovna hipoteza.  
 
V prvem poglavju je opisan javni zavod, ki ga podrobno opredeljuje Zakon o zavodih iz 
leta 1991. Tu so opisane pravne podlage za ustanovitev ter delovanje javnega zavoda ter 
bistvene značilnosti zavodov. Opredeljeni so tudi osnovni pojmi, potrebni za razumevanje 
tega in naslednji poglavij.   
 
Naslednji dve poglavji obravnavata ureditev javnega zavoda. Značilnosti, razlike med 
zasebnimi in javnimi zavodi. Opredeljen je tudi javni kulturni zavod ter njegove posebnosti 
v primerjavi z ostalimi javnimi zavodi. Javni kulturni zavod ima namreč kar nekaj 
posebnosti.  
 
Četrto poglavje je posvečeno Zakonu o zavodih, podrobnejšemu opisu ustanavljanja 
javnega zavoda, kot posebna oblika javnega zavoda pa je opisana tudi splošna knjižnica. 
V tem poglavju je prav tako opisana združitev zavodov in sicer ljubljanskih knjižnic v 
mestno knjižnico Ljubljana. Pri tem je cilj Mestne občine Ljubljana zagotoviti vsem 
uporabnikom knjižničnih storitev v občini čim bolj enotne in kakovostne storitve.  
 
Peto poglavje je posvečeno upravljanju javnega zavoda. Opisani so organi javnega zavoda 
ter njihove naloge, odgovornosti… 
 
Šesto poglavje je posvečeno slovenskemu javnemu sektorju na področju kulture. Tu so 
predvsem mnenja strokovnjakov s področja kulture. Ob tem je izpostavljeno vprašanje 
privatizacije javnih zavodov kot ena izmed možnih smeri »razbremenjevanja« javnega 
sektorja v smislu zmanjševanja javnofinančnega primanjkljaja. 
 
V zaključku sem opisala ugotovitve glede javnega zavoda ter ugotovitve glede javnega 
sektorja v kulturi. Predvsem ugotovitev, da še vedno niso odpravljene vse institucionalne 
ovire, ki bi omogočile nemoteno delovanje javnih kulturnih zavodov. 
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Delovna hipoteza, ki jo bom v nadaljevanju preizkusila, se glasi: 
 
Šele zakonska sprememba sestave sveta zavoda je odpravila institucionalne ovire za 
nemoteno delovanje javnih zavodov na področju kulture, kar pomeni, da je bilo v obdobju 
od 29. novembra 2002 (ko je začel veljati ZUJIK) do 21. junija 2008 (ko je začela veljati 
zakonska sprememba) delo zavodskih svetov oteženo.  
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2 SPLOŠNA OPREDELITEV ZAVODOV 
 
 
Javni zavodi so osebe javnega prava, ki se ustanavljajo za potrebe opravljanja javnih 
služb. ZZ, ki ga je marca leta 1991 sprejela skupščina Republike Slovenije določa njihov 
status, način ustanavljanja, organizacijo, način poslovanja in vsa ostala potrebna določila. 
Zakon ureja vsa statusna vprašanja zavodov in jih opredeljuje kot organizacije, ki se 
ustanavljajo za opravljanje dejavnosti vzgoje in izobraževanja, znanosti, kulture, športa, 
zdravstva, socialnega varstva, otroškega varstva, zavarovanja in drugih dejavnosti v 
primerih, če namen dejavnosti ni pridobivanje dobička (ZZ, 1. člen). 
 
Cilj opravljanja dejavnosti ni pridobivanje dobička, temveč z danimi sredstvi zagotavljati 
javne dobrine in doseči zadovoljstvo uporabnikov. Zavodi pri opravljanju svoje dejavnosti 
ne smejo biti usmerjeni v pridobivanje dobička, katerega je mogoče pridobivati na trgu. 
Pri gospodarskih javnih službah je poudarek na dejavnostih, ki jih trg ne ponuja. 
 
Značilnosti javnega zavoda so podobne kot pri drugih zavodih, razen nekaterih 
posebnosti. Ustanovitelj javnega zavoda je država ali lokalna skupnost, kot soustanovitelj 
pa lahko nastopajo tudi subjekti zasebnega prava. Praviloma je pravna oseba, lahko pa se 
z ustanovitvenim aktom določi, da je organizacijski del državne ali občinske uprave in 
nima pravne subjektivitete (ZZ, 3. in 4. člen). 
 
Kot javni zavod delujejo: osnovne šole, srednje šole, gimnazije, univerzi in njune članice, 
muzeji, bolnišnice, zdravstveni domovi itd.  
 
Javna služba je dejavnost, ki jo zagotavlja javni sektor. Poznamo gospodarske javne 
službe in negospodarske javne službe. Gospodarske javne službe pokrivajo dejavnosti na 
področju gospodarske infrastrukture, kot sta na primer pošta in komunala. Financirajo se 
s prodajo storitev, nastanejo pa zaradi nujnosti zagotavljanja dobrin. Imajo naravni 
monopol in so vsem na uporabo. Negospodarske javne službe pokrivajo zdravstvo, 
izobraževanje, kulturo, socialno varstvo. Financirajo se iz javnih sredstev na podlagi 
nacionalnih programov kot element socialne države (Virant, 2002, str. 131-132). 
 
»Pojem javne službe je eden od osrednjih pojmov upravnega prava. Francoska 
Deklaracija o pravicah človeka in državljana iz leta 1789 je v 12. členu določila, da je za 
zagotavljanje pravic človeka in državljana potrebna javna oblast; ta oblast je zato 
postavljena v korist vsem, ne pa v posebno korist tistim, ki jim je zaupana. Javna služba 
je eden od institutov, ki je bil zasnovan v korist vseh in dandanes predstavlja servisno 
dejavnost javnega sektorja, za razliko od oblastnih funkcij državne uprave, ki se izvajajo 
pretežno v državnih organih« (Pečarič & Bugarič, 2011, str. 19).  
 
Javne službe so pri nas urejene z Zakonom o zavodih in Zakonom o javnih gospodarskih 
službah (Ur. l. RS, št. 32/93). Posamezne dejavnosti javnih služb pa so določene v 
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posameznih zakonih (Pečarič & Bugarič, 2011, str. 85-87). 
 
2.1 PRAVNA UMESTITEV ZAVODA 
 
Ko zakon govori o ustanovitvi zavodov, najprej določa, da se zavod lahko ustanovi, če so 
zagotovljena sredstva za ustanovitev ter če so izpolnjeni tudi drugi pogoji, ki jih 
predpisuje zakon.  
 
Javni zavod se ustanovi na podlagi odloka o ustanovitvi, s katerim ustanovitelji uredijo 
status javnih zavodov, določijo dejavnosti, s katerimi se bodo javni zavodi ukvarjali, kako 
bodo organizirani, določijo tudi vire financiranja. Z vpisom v sodni register javni zavodi 
pridobijo pravno sposobnost.  
 
Splošni pogoji za ustanovitev javnega zavoda: 
 
 ime in sedež oziroma prebivališče ustanovitelja,  
 ime in sedež zavoda,  
 dejavnosti zavoda, 
 določbe o organih zavoda,  
 sredstva, ki so zavodu zagotovljena za ustanovitev in začetek dela,  
 viri, način in pogoji pridobivanja sredstev za delo zavoda, 
 način razpolaganja s presežkom prihodkov nad odhodki in način kritja 
primanjkljaja sredstev za delo zavoda, 
 pravice, obveznosti in odgovornosti zavoda v pravnem prometu, 
 določbe o odgovornosti ustanovitelja za obveznosti zavoda,  
 medsebojne pravice in obveznosti ustanovitelja zavoda, 
 druge določbe v skladu z zakonom (ZZ, 7. in 8. člen). 
 
2.2 BISTVENE ZNAČILNOSTI ZAVODOV 
 
Javni zavod je pravna oseba, razen če je z zakonom, odlokom občine ali mesta določeno 
drugače. Zakon določa, da zavod lahko ustanovijo domače in tuje fizične in pravne osebe, 
kadar za posamezne dejavnosti ni z zakonom drugače določeno. Zakon dopušča možnost 
ustanavljanja javnih zavodov tudi za opravljanje dejavnosti, ki niso opredeljene kot javne 
službe, a le če se opravljanje takšnih dejavnosti zagotavlja na način ter pod pogoji, ki 
veljajo za javno službo.  
 
Javne zavode ustanavljajo: 
 država, 
 občine,  
 mesta ter 
 druge z zakonom pooblaščene osebe javnega prava. 
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Pravico do ustanovitve javnega zavoda ima tudi narodnostna skupnost, vendar mora pri 
tem opravljati dejavnost, ki je pomembna za uresničevanje pravic narodnosti. 
Soustanovitelji javnega zavoda so lahko tudi druge pravne ali fizične osebe (ZZ, 3. člen). 
 
Pravna oseba je organizacija, ki ji pravni red priznava lastnost pravnega subjekta in ji daje 
pravno sposobnost (sposobnost biti nosilec pravic in obveznosti). V našem pravu imamo 
načelo »numerus clausus« pravnih oseb, kar pomeni, da se kot pravne osebe lahko 
ustanovijo le organizacije, za katere je tako predvideno v zakonu. Poznamo več vrst 
pravnih oseb, vsak tip je predviden za drugačen namen, npr.: 
 gospodarske družbe (pridobivanje dobička), 
 zavodi (opravljanje dejavnosti brez pridobitnega namena, v ospredju je 
dejavnost), 
 društva (skupni nepridobitni interesi članov, ki so fizične osebe), 
 politične stranke (pridobivanje in ohranjanje politične oblasti) (Virant, 2002, str. 
120-121). 
 
Osebe javnega prava so ustanovljene za izvajanje javnih nalog in doseganje javnih ciljev, 
to so tiste naloge in cilji, ki so v javnem interesu. Ustanovi jih država ali druge osebe 
javnega prava. Ustanovijo se z javnopravnim aktom (Ustavo, zakonom, podzakonskim 
predpisom…). Financirajo se iz javnih sredstev. Imajo poseben pravni režim (javni 
uslužbenci, plače, javna naročila, nadzor). Ločimo specializirane in teritorialne osebe 
prava. Specializirane osebe javnega prava največkrat opravljajo naloge javnih služb 
(gospodarskih in negospodarskih). Pogosto opravljajo naloge državne uprave na podlagi 
javnega pooblastila. Specializirane osebe javnega prava so: 
 zbornice 
 javne agencije, 
 javni skladi in 
 javni zavodi (Virant, 2002, str. 124-125). 
 
Javni zavodi naj bi se kot neprofitne organizacije, ki so ustanovljene za opravljanje javnih 
služb financirali predvsem iz javnofinančnih virov. Praviloma se javni zavodi financirajo s 
kombinacijo javnofinančnih in zasebnih virov, pod pogoji ki jih določata zakon in akt o 
ustanovitvi. 
 
Javni zavodi se financirajo iz:  
 javnih sredstev,  
 sredstev ustanovitelja,  
 sredstev od prodaje učinkov delovanja,  
 donacij, prispevkov sponzorjev, 
 šolnin, prispevkov staršev v šolstvu (ZGJS, 59.-65. člen). 
 
Nadzor nad zakonitostjo dela zavoda opravljajo pristojni državni organi. Prav tako 
opravljajo pristojni državni  organi oziroma pooblaščene organizacije nadzor nad 
finančnim poslovanjem zavoda. 
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Finančno poslovanje lahko nadzira tudi pooblaščena organizacija, nadzor nad strokovnim 
delom pa z zakonom določeni strokovni organi (ZZ, 50. člen). 
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3 PRIMERJALNA PRAVNA UREDITEV ZAVODOV 
 
 
3.1 PREVLADUJOČE ZNAČILNOSTI SODOBNIH ZAVODOV 
 
Ureditev javnih zavodov v evropskih državah je različna od države do države. Evropska 
zakonodaja, ki bi urejala enotno statusno-pravno organiziranost javnih zavodov ne 
obstaja.  Tako je ureditev prepuščena članicam Evropske unije. Zavodi v državah članicah 
Evropske unije so običajno urejeni z področno zakonodajo. V evropskih ureditvah je zavod 
statusno-pravna oblika s katero so zajamčene pravice socialne države. Zavodi so običajno 
subjekti z lastno pravno in poslovno sposobnostjo, lahko pa tudi niso (Bohinc & Tičar, 
2012, str. 9-11). 
 
V državah članicah EU se zavodi zakonsko urejajo s posebnimi zakoni ob ustanovitvi 
zavoda. V RS pa so zavodi urejeni s splošnim zakonom, ki ureja status zavodov. Poleg 
tega pa imamo posamezne vrste zavodov urejene s področnimi zakoni. Zaradi tega 
prihaja do razlik v pravni ureditvi zavodov v RS. 
 
3.2 BISTVENE RAZLIKE MED JAVNIMI IN ZASEBNIMI ZAVODI 
 
Zavode delimo na javne in zasebne.  
 
Javni zavod je ustanovljen za opravljanje javne službe. Kot javne službe se opravljajo z 
zakonom oziroma odlokom občine ali mesta na podlagi zakona določene dejavnosti, 
katerih trajno in nemoteno opravljanje zagotavlja v javnem interesu republika, občina ali 
mesto (ZZ, 22. člen).  
 
Javni zavod lahko ustanovi:  
 država, 
 občina ali 
 druga pravna oseba javnega prava. 
 
Javni zavodi se v večini ustanovijo za izvajanje negospodarskih javnih služb. Nekateri 
zavodi pa se ustanovijo za izvajanje funkcij javnih služb, to so Zavod za zdravstveno 
zavarovanje, Zavod za zaposlovanje, center za socialno delo (Virant, 2002, str. 126). 
 
Zasebni zavod je pravna oseba zasebnega prava. Pravno osebnost pridobi z vpisom v 
sodni register. Ustanovljen je za opravljanje storitev zunaj javne službe. Načeloma pa 
lahko oba, javni in zasebni zavod opravljata obe storitvi. Javno službo lahko opravlja tudi 
drug zavod na podlagi koncesije. Tak zavod ima glede opravljanja javne službe pravice, 




Zasebni zavod ustanovi: 
 pravna ali 
 fizična oseba.  
 
Zasebni zavod opravlja družbene dejavnosti, ki so nepridobitne in v mejah zakonskih 
pooblastil. Katero dejavnost bo zavod opravljal določi njegov ustanovitelj.  
 
Zavod se lahko ustanovi, če so zagotovljena sredstva za ustanovitev in začetek dela in v 
kolikor so zagotovljeni pogoji, ki jih določa zakon. Najmanjši osnovni kapital ni določen.  
 
Za obveznosti zavoda je odgovoren ustanovitelj. Lahko pa se v aktu o ustanovitvi določi 
tudi drugače (ZZ, 7. člen). Direktor je oseba, ki odgovarja za poslovanje dela zavoda.  
 
Ime zavoda vsebuje označbo, ki navaja na dejavnost, in sedež zavoda. Ime zavoda lahko 
vsebuje ime ustanovitelja. Sestavni del imena je lahko tudi znak ali grafična oblika imena. 
Zavod ima lahko skrajšano ime (ZZ, 13. člen).  
 
Prednosti, ki jih ustanovitelji vidijo, ko ustanovijo zasebni zavod so predvsem:  
 za ustanovitev ni predpisanega najmanjšega osnovnega kapitala, 
 ustanovitelji ne odgovarjajo za obveznosti zavoda (če tako piše v aktu o 
ustanovitvi), 
 dobiček od opravljanja nepridobitne dejavnosti ni obdavčen. 
 
Slabosti zasebnega zavoda pa so: 
 število dejavnosti, za katere se lahko ustanovi zavod, je omejeno, 
 izkazati je potrebno nepridobitni namen ustanovitve, 
 ustanovitev ter vse poznejše spremembe je potrebno urediti pri notarju. 
 
Javni gospodarski zavod je režijski način izvajanja javne službe. Ustanovi se z aktom o 
ustanovitvi, ki vsebuje vse temeljne statusne značilnosti, kot so podjetje, sedež, 
dejavnost…. Ustanovi se za opravljanje ene ali več gospodarskih javnih služb, ki jih zaradi 
njihove narave ni mogoče opravljati kot profitne. Ustanovitelj je država ali lokalna 
skupnost, ki ima po zakonu široke ustanoviteljske pravice vse od določitev pogojev za 
izvajanje dejavnosti, do dajanja soglasij k statutu zavoda, soglasij o notranji organizaciji 
zavoda, številu delovnih mest, soglasij k programom dela zavoda, odloča o cenah za 
uporabo javnih dobrin, sprejme poslovno  poročilo, obračune, imenuje in razrešuje 
direktorja zavoda. Organa javnega gospodarskega zavoda sta upravni odbor in direktor. 
Ustanovitelj v upravni odbor imenuje najmanj polovico članov. Upravni odbor upravlja 
zavod, direktor pa vodi posle. Direktorja imenuje ustanovitelj, razen če je z aktom 
določeno, da ga imenuje upravni odbor (Virant, 2002, str 138-139). 
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V RS so javni zavodi posebna statusno-pravna oblika, namenjena opravljanju dejavnosti 
vzgoje in izobraževanja, znanosti, kulture, športa, zdravstva, socialnega, invalidskega in 
otroškega varstva, socialnih dejavnosti ter drugih dejavnosti. S posebnimi zakoni se lahko 
predpiše, da se tudi za druge dejavnosti lahko ustanovi zavod. Statusna oblika javnega 
zavoda je namenjena organiziranju pravnih oseb za izvajanje javnih služb. Ustanovijo jih 
republika, občine, mesto ali z zakonom pooblaščene javne pravne osebe. So pravne osebe 
s pravicami, obveznostmi in odgovornostmi, ki jih določata zakon in akt o ustanovitvi.  
 
Splošni ali krovni zakon za vse zavode v RS je Zakon o zavodih. Področni zakoni pa 
vsebujejo posebne statusno-pravne določbe in urejajo posamezne vrste javnih zavodov. 
Posebne področne ureditve so precej razširjene, tako so lahko organi ter upravljanje 
zavoda precej različni, vendar pa kljub temu sledijo prvotni zasnovi zavoda.  
 
Po veljavni splošni ureditvi so zavodi organizacije, ki se ustanovijo za opravljanje 
dejavnosti vzgoje in izobraževanja, znanosti, kulture, športa, zdravstva, socialnega 
varstva, otroškega varstva, invalidskega varstva, socialnega zavarovanja ali drugih 
dejavnosti, če cilj opravljanja dejavnosti ni pridobivanje dobička (ZZ, 1.člen). Ta 
opredelitev velja za javne in zasebne zavode.  
 
Javni zavod ima kot pravna oseba pravno in poslovno sposobnost. Pravna sposobnost 
javnega zavoda pomeni biti nosilec pravic in obveznosti v pravnem prometu. Poslovna 
sposobnost je sposobnost oblikovati poslovno voljo.  
 
Nadzor nad zakonitostjo dela zavoda opravljajo pristojni državni organi. Prav tako 
opravljajo pristojni državni  organi oziroma pooblaščene organizacije nadzor nad 
finančnim poslovanjem zavoda. 
 
Finančno poslovanje lahko nadzira tudi pooblaščena organizacija, nadzor nad strokovnim 
delom pa z zakonom določeni strokovni organi (ZZ, 50. člen). 
 
4.1 SPLOŠNE ZNAČILNOSTI 
 
V nadaljevanju so predstavljene temeljne značilnosti delovanja javnih kulturnih zavodov 
kot temeljnih statusnih oblik za izvajanje javne službe na področju kulture.  
 
Vesna Čopič, loči med dvema tipoma kulturnih dejavnosti: 




 deregulirane kulturne dejavnosti: področje ustvarjanja in posredovanja kulturnih 
dobrin. 
 
Med deregulirane kulturne dejavnosti sodijo vse umetnostne dejavnosti, saj, po njenem 
mnenju, regulacija le-teh sploh ni možna zaradi ustavne pravice svobode umetniškega 
ustvarjanja (Čopič v: Veljko Rus, 1996, str. 186) 
 
Po Ustavi Republike Slovenije je zagotovljena svoboda umetniškega ustvarjanja (Ustava 
RS, 59. člen). Ustavna določba o svobodi umetnosti in znanosti pomeni predvsem varstvo 
pred praktično-političnimi in svetovnonazorskimi vplivi z vpletanjem države (Šinkovec, 
1997, str. 307). V povezavi s svobodo izražanja razumemo to ustavno svoboščino zlasti 
kot prepoved državnih posegov v umetniško ustvarjanje (npr. prepoved državne cenzure). 
Ustavno določena svoboda umetniškega delovanja je v individualni svobodi umetnika, da 
ustvarja oziroma poustvarja neodvisno od kakršnih koli vplivov oblastnih organov in ne 
glede na kakršne koli posebne družbene interese. Edina omejitev umetniške svobode je v 
tem, da ne sme posegati v pravice drugih (npr. v njihovo zasebnost). Čeprav gre 
predvsem za individualno pravico posameznika, se le-ta nanaša tudi na institucionalne 
oblike umetniškega ustvarjanja oziroma poustvarjanja. Kulturne ustanove namreč prav 
tako uživajo varstvo iz 59. člena Ustave. 
 
Načelna delitev kulturnih dejavnosti na dva osnovna tipa, kot ju opredeljuje Vesna Čopič, 
velja tudi še danes. Odprto vprašanje pa je, ali dejstvo, da ni posebnih zakonov za 
posamezne umetnostne dejavnosti, avtomatično pomeni, da so te dejavnosti 
deregulirane. Namreč, tudi brez posebnih zakonskih mehanizmov ima lahko država »v 
svojih rokah absolutno premoč«. 
 
Javne zavode srečujemo na vseh področjih negospodarskih dejavnosti: šole, fakultete, 
zdravstveni domovi, bolnišnice, muzeji, knjižnice itn. V skladu s 3. členom Zakona o 
zavodih se javni zavodi ustanovijo za opravljanje javne službe. Javni zavodi se lahko 
ustanovijo tudi za opravljanje dejavnosti, ki niso opredeljene kot javne službe, če se 
opravljanje dejavnosti zagotavlja na način in pod pogoji, ki veljajo za javno službo. Javne 
zavode ustanovijo republika, občine, mesto in druge z zakonom pooblaščene javne pravne 
osebe (ZZ, 3. člen). Ustanoviteljice javnih zavodov na področju kulture so bodisi občine ali 
država. 
 
Javni sektor v kulturi je organiziran v obliki javnih kulturnih zavodov kot temeljnih 
organizacijskih oblik. Dejavnost Ministrstva za kulturo RS in občinskih upravnih organov, 
pristojnih za kulturo, je bilo v preteklosti osredotočena na reševanje perečih problemov, 
kar je v praksi pomenilo odločanje predvsem o delitvi sredstev za posamezne kulturne 
programe in projekte. Kljub oblikovanju sistemskih zakonskih ureditev na posameznih 
področjih kulturnih dejavnosti,  so bila vprašanja v zvezi z organizacijo in upravljanjem 
javnega sektorja bolj ali manj potisnjena v ozadje ali pa opredeljena kot strateška 
vprašanja, ki naj bi jih urejal Nacionalni kulturni program. Ob tem velja opozoriti, da so 
temeljne usmeritve nacionalnega kulturnega razvoja odvisne ne le od deleža bruto 
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družbenega proizvoda, ki ga država namenja za kulturo, temveč tudi od načina, kako je 
organizirana kulturna sfera. 
 
Pomembni razlogi, ki narekujejo potrebo po posodobitvi slovenskega kulturnega sistema, 
so tudi finančni. Če je poslanstvo javnih zavodov zadovoljevanje javnih potreb na 
določenem področju, bi morala biti njihova osnovna poslovna usmeritev maksimiranje 
storitev glede na vložena sredstva. Temeljno vprašanje se zato glasi: ali obstoječi kulturni 
sistem ustvarja optimalne učinke glede na vložena javnofinančna sredstva? 
 
Težave v zvezi s financiranjem javnih zavodov v kulturi je ekonomist Peter Filipčič (2002) 
strnil takole:  
»Država se sicer zaveda, da so potrebne korenite spremembe, a zdi se, da za to ni prave 
politične volje. Reševanje težav je zelo počasno, saj skrb za kulturo, delovanje njenih 
ustanov ter transparentno in zadostno financiranje niso med prioritetami slovenskih 
političnih strank tako na oblasti kot tistih v opoziciji. Nacionalni kulturni program in Zakon 
o javnem interesu na področju kulture prinašata večinoma rešitve, ki naj bi vsaj deloma 
odpravile težave, ki se sedaj pojavljajo v delovanju kulturnih ustanov in (ne)izvajanju 
kulturne politike. 
 
Zelo malo se posvečata glavnim problemom slovenske kulture, kot so zagotovitev večjega 
obsega sredstev za kulturo, vključevanje kulturnih ustanov na trg, zmanjševanje vpliva 
države na vsebino kulturnega delovanja, zagotovitev enakopravnega odnosa med 
institucionalno in neinstitucionalno kulturo, plasiranje slovenske kulture v Evropo itd. Tudi 
za ureditev razkoraka med ustanoviteljstvom in financiranjem kot glavno težavo 
financiranja javnih zavodov ponujata le začasne rešitve, saj so za celovito rešitev potrebne 
spremembe Zakona o financiranju občin. Uravnotežiti želita tri cilje: ustanoviteljevo 
določanje poslanstva institucije (saj jo financira), avtonomijo stroke oz. svobodo 
ustvarjanja in učinkovitost vodenja. A ti principi si med sabo tudi nasprotujejo, zato je 
težko predvideti, kakšno bo ravnovesje med njimi v praksi. 
 
Javni zavodi v kulturi so zaradi težav kulturnopolitičnega sistema danes še nepripravljeni 
na vstop na trg; za vzpodbujanje novih virov financiranja so potrebne spremembe v 
vodenju, miselnosti zaposlenih in odnosu zavodov in države do tega vprašanja. Javni 
zavodi morajo sami in s pomočjo države čim prej oblikovati rešitve, ki bodo pripomogle k 
obstoju in razvoju slovenske kulture, kulturnim zavodom pa omogočile uresničevanje 
poslanstva. Za to pa potrebujejo stabilne in zadostne vire financiranja; če želijo dobiti 
poleg javnih virov še dodatne na trgu, morajo izdelati ustrezen strateški načrt in primeren 
marketing ter imeti motivirane in usposobljene ljudi.« (Filipič, 2002, str. 56-57). 
 
Ocena poslovne uspešnosti javne kulturne ustanove vključuje tako kvantitativno kot 
kvalitativno vrednotenje, pri čemer je ob finančnih parametrih poglavitno merilo 
programske kakovosti doseganje ugodnega sprejema pri uporabnikih. Ko govorimo 
izključno o ekonomskih merilih, velja zlasti poudariti, da zakoni tržnega gospodarstva ne 
morejo veljati enako za vsa področja kulturnih dejavnosti. Tržne zakonitosti zagotovo bolj 
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obvladujejo, na primer, glasbeno področje kakor knjižničarstvo. Za umetniško produkcijo 
prav tako veljajo drugačna finančna merila uspešnosti kot za posredniško dejavnost. 
Kulturne dobrine in storitve, ki niso komercialnega značaja, uživajo posebno skrb in 
varstvo države, ker jih ni mogoče prepustiti prostemu prometu blaga, kapitala in storitev. 
Država naj bi namreč nastopala v vlogi tržnega korektiva za tista področja kulturnih 
dejavnosti, ki se zaradi javne koristi posredno ali neposredno financirajo iz proračunskih 
sredstev. 
 
Omejenost proračunskih sredstev in naraščanje stroškov delovanja nujno silita javne 
kulturne ustanove k novemu načinu razmišljanja, ki jim omogoča, da optimalno izrabijo 
sredstva in vire, ki so jim na razpolago, ter ki sloni na načelih učinkovitosti, uspešnosti, 
produktivnosti in kakovosti. Pri tem načinu razmišljanja je bistvena osredotočenost na 
uporabnika kulturne dobrine oz. storitve. Miselna naravnanost na uporabnika pomeni 
predvsem to, da neka kulturna ustanova že pri snovanju svoje programske in poslovne 
politike izhaja iz ugotovljenih potreb, želja in pričakovanj uporabnikov, ter v svoje storitve 
načrtno vgrajuje zaželene lastnosti, s čimer zagotavlja nenehno izboljševanje njihove 
kakovosti. Brž ko začnemo razmišljati s stališča uporabnika kulturnih storitev in dobrin, 
smo postavili bistveno jedro podjetniškega razmišljanja. V skladu s tem načinom 
razmišljanja je odločilno merilo uspeha zadovoljstvo uporabnika. 
 
Glede na opisane težave v zvezi s financiranjem in delovanjem javnega kulturnega 
sistema Vesna Čopič in Gregor Tomc menita, da bi morali biti osnovni cilji slovenske 
kulturne politike naslednji: 
 deelitizacija kulturne politike: razširitev kulturne politike od področja umetnosti in 
varstva dediščine tudi na področje kulturne industrije in kulturne dimenzije 
medijev ter vključevanje kulturne politike v nacionalno razvojno strategijo, 
 diverzifikacija javne kulturne infrastrukture: uveljavitev raznovrstnih vlog akterjev 
kulturne politike (država, izvajalci, stroka), uveljavitev raznovrstnega 
kulturnopolitičnega obravnavanja kulturnih izvajalcev in uveljavitev raznovrstnih 
pravnih statusov kulturnih izvajalcev brez kakršnekoli vrednostne kategorizacije.  
 
Diverzifikacija, po njunem mnenju vključuje tudi: 
 
Omejitev statusa javnega zavoda na izvajanje dejavnosti, ki jih je mogoče regulirati, 
normirati in standardizirati (spomeniško varstvo, knjižnice, arhivi) in njihov prehod v režijo 
države oziroma lokalne skupnosti (izguba pravne subjektivitete z ohranitvijo 
administrativno operativne samostojnosti).  
 
Statusno preoblikovanje vseh ostalih javnih zavodov v zavode (gledališča, muzeji, galerije, 
kulturni centri), katerih ustanovitelji so država, občine ali strokovne asociacije v različnih 
kombinacijah. Med vsemi statusnimi oblikami, ki jih pozna za neprofitni sektor naša 
zakonodaja – javni zavodi, zavodi, društva in ustanove – je zavod najprimernejša vrsta 
pravne osebe, ker je edina vezana na dejavnost samo. Javni zavodi so vezani na javno 
službo. Društva so članske organizacije, v katere se povezujejo posamezniki in tako 
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država in občine ne morejo biti njihovi soustanovitelji. Ustanove so premoženjske pravne 
osebe, ki temeljijo na premoženju. Ker je javna kulturna infrastruktura pod posebnim 
zakonskim režimom, ki izključuje privatizacijo, ne pridejo pri tej preobrazbi v poštev. 
1. deinstitucionalizacija javnega subvencioniranja: z namenom, da bi presegli 
obstoječi sistem omejevanja podpore na javne zavode in na javne umetniške 
uslužbence, vendar brez namena zmanjšati javna sredstva za kulturo; 
2. debirokratizacija delovanja: prehod iz birokratskega upravljanja na menedžerski 
način upravljanja z namenom povečati učinkovitost uporabe materialnih in 
kadrovskih potencialov in uspešnost pri uresničevanju kulturnega poslanstva; 
3. decentralizacija odločanja: zajema funkcionalno (prenos javnih pristojnosti na 
javne sklade in na stroko) in teritorialno decentralizacijo (prenos pristojnosti iz 
države na lokalne skupnosti); 
4. deavtarhizacija delovanja: slovenski kulturni prostor je preveč zaprt vase, preveč 
brambovski, kar ima za posledico samozadovoljstvo in stagnacijo; kulturne 
inštitucije se morajo usmeriti v občinstvo; 
5. revitalizacija kulturne dediščine: strokovno spoznanje in varovanje dediščine ter 
vključitev v življenje, ki zajema tako posredovanje vednosti o dediščini kot tudi 
njeno funkcionalno rabo (Čopič & Tomc, 1998, str. 39-42). 
 
4.2 POMEMBNEJŠE VRSTE JAVIH ZAVODOV 
 
4.2.1 POSEBNOSTI ZAKONSKE UREDITVE JAVNEGA ZAVODA NA PODROČJU 
KULTURE 
 
Javni interes uresničujejo država in lokalne skupnosti. Država lahko za izvajanje 
posamičnih nalog ustanovi javne sklade ali javne agencije. Javni interes za kulturo se kaže 
v zagotavljanju javnih kulturnih dobrin. Uresničuje zagotavljanje pogojev za kulturno 
ustvarjalnost in raznolikost, dostopnost kulturnih dobrin, slovensko kulturno identiteto in 
slovenski kulturni prostor (ZUJIK, 8. člen).  
 
Za javne zavode na področju kulture se uporabljajo predpisi o javnih zavodih razen, če ta 
zakon določa drugače. Posebni zakoni na področju kulture lahko ne glede na ta zakon 
posamična vprašanja uredijo tudi drugače. Pristojno ministrstvo vodi evidenco javnih 
zavodov na področju kulture, ki jih je ustanovila država, lokalne skupnosti ali druge osebe 
javnega prava (ZUJIK, 28-30. člen). 
 
Javna sredstva za financiranje javnih zavodov zagotovijo ustanovitelji oziroma 
soustanovitelji. Javni zavodi italijanske in madžarske narodne skupnosti pridobivajo 
sredstva, ki jih zagotavlja država v okviru sredstev za italijansko oziroma madžarsko 
narodno skupnost. Javni zavodi se lahko financirajo tudi iz nejavnih virov, ki jih izvajalci 
pridobivajo z opravljanjem javne službe in z opravljanjem drugih dejavnosti, le te pa ne 
smejo ogroziti izvajanja javne službe. Javna sredstva se zagotavljajo javnim zavodom na 
podlagi ustanovitvenega akta po postopku, ki ga določa zakon. Višino sredstev za 
financiranje javnega zavoda določi ustanovitelj, ki mora pri tem upoštevati osnove za 
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izračun (ZUJIK, 27. člen). Sredstva pridobi javni zavod v skupnem znesku (ZUJIK, 31. 
člen). 
 
Organi javnega zavoda so: 
 direktor,  
 svet, 
 strokovni svet (ZUJIK, 32. člen).  
 
Direktor zastopa, predstavlja in vodi javni zavod. Z aktom o ustanovitvi javnega zavoda 
se lahko funkcija direktorja poimenuje tudi drugače. Javni zavod lahko vodi tudi uprava, ki 
jo sestavljajo predsednik in eden ali več članov. To velja predvsem v primerih, kadar to 
zahteva velikost javnega zavoda ali raznolikost njegovih dejavnosti. V tem primeru akt o 
ustanovitvi določi medsebojna razmerja med člani uprave, način odločanja, zastopanje 
javnega zavoda in odgovornost za zakonitost in strokovnost dela javnega zavoda. Direktor 
mora pri vodenju poslov z javnimi sredstvi ravnati skrbno in kot vesten gospodar (ZUJIK, 
33. člen). Naloge direktorja so: 
 organizira delo javnega zavoda, 
 sprejema strateški načrt,  
 sprejema program dela, 
 sprejema akt o organizaciji dela po predhodnem mnenju sindikatov v javnem 
zavodu, 
 sprejema akt o sistemizaciji delovnih mest po predhodnem mnenju, 
reprezentativnih sindikatov v javnem zavodu, 
 sprejema kadrovski načrt, 
 sprejema načrt nabav osnovnih sredstev in investicijskega vzdrževanja, 
 sprejema druge akte, ki urejajo pomembna vprašanja v zvezi z delovanjem 
javnega zavoda, 
 poroča ustanovitelju in svetu o zadevah, ki lahko pomembno vplivajo na delovanje 
javnega zavoda,  
 pripravi letno poročilo, 
 sklepa zavodsko kolektivno pogodbo, če jo zavod ima, 
in druge naloge, ki so določene v ustanovitvenem aktu (ZUJIK, 35. člen). 
 
Direktorja imenuje ustanovitelj javnega zavoda na podlagi javnega razpisa za dobo petih 
let z možnostjo ponovnih imenovanj. Ustanovitelj se mora predhodno posvetovati z 
svetom in strokovnim svetom. Imenovan je lahko, kdor strokovno pozna področje dela 
javnega zavoda in ima vodstvene sposobnosti. V kolikor ima javni zavod za vodenje 
strokovnega dela pomočnika direktorja, je lahko za direktorja imenovan tudi, kdor ima 
vodstvene izkušnje. Če je ustanovitelj javnega zavoda država, minister, pristojen za 
kulturo, opravi razpis in imenuje direktorja. V primeru, da je ustanovitelj javnega zavoda 
lokalna skupnost, opravi javni razpis pristojni organ lokalne skupnosti, ki tudi imenuje 
direktorja. Če ima javni zavod poleg ustanovitelja tudi soustanovitelje, je potrebno za 
imenovanje direktorja soglasje soustanoviteljev, ki zagotavljajo več kot polovico javnih 
sredstev (ZUJIK, 36. člen).  
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Direktor sklene delovno razmerje v javnem zavodu za določen čas, to je za čas mandata. 
V primeru, da je na mesto direktorja izvoljen delavec, ki je v istem javnem zavodu 
zaposlen za nedoločen čas, se po prenehanju funkcije premesti na prosto delovno mesto, 
ki ustreza njegovi izobrazbi in za katero izpolnjuje pogoje. 
 
Direktorja se lahko poleg razlogov, določenih v predpisih o javnih zavodih predčasno 
razreši tudi zaradi bistvenih sprememb, kot sta sprememba dejavnosti, zaradi katere je 
javni zavod ustanovljen ali zaradi prenosa ustanoviteljstva. Če direktorju predčasno 
preneha mandat, lahko ustanovitelj imenuje vršilca dolžnosti za eno leto. To velja 
predvsem za primere, če se na javni razpis nihče ni prijavil oziroma če na razpisu nihče ni 
bil izbran (ZUJIK, 37-38. člen). 
 
Zavod ima strokovni svet, ki ga sestavljajo posamezniki, ki lahko s svojim strokovnim 
znanjem ali pa z izkušnjami in javnim ugledom prispevajo k boljšemu delovanju javnega 
zavoda. Eno tretjino članov strokovnega sveta izvolijo zaposleni, najmanj eden mora biti 
izvoljen izmed vseh zaposlenih, in nekdo, ki opravlja dejavnost zaradi katere je javni 
zavod ustanovljen. Ostale člane predlaga Kulturniška zbornica Slovenije ali druga društva 
oziroma organizacije s področja dela javnega zavoda (ZUJIK, 41. člen).  
 
Naloge strokovnega sveta: 
 spremlja in ocenjuje delovanje javnega zavoda in politiko njegovega ustanovitelja, 
 ugotavlja ustreznost strateškega načrta in programa dela glede na namen, zaradi 
katerega je javni zavod ustanovljen,  
 obravnava vprašanja s področja strokovnega dela javnega zavoda in daje 
direktorju mnenja, predloge in pobude za reševanje teh vprašanj, 
 daje predhodno mnenje ustanovitelju k imenovanju in razrešitvi direktorja javnega 
zavoda, 
 daje predhodno mnenje k zavodski kolektivni pogodbi, 
 daje druge pobude in predloge v zvezi z delovanjem javnega zavoda, 
 druge zadeve, določene z aktom o ustanovitvi javnega zavoda (ZUJIK, 40. člen). 
 
V kolikor je v javnem zavodu manj kot 20 zaposlenih, ima javni zavod direktorja in svet. V 
tem primeru svet opravlja naloge strokovnega sveta. Sestavljajo pa ga predstavniki 
ustanovitelja, predstavniki delavcev zavoda in predstavniki zainteresirane javnosti (ZUJIK, 
43. člen). 
 
Javni zavod ima svet, ki je sestavljen iz predstavnikov ustanovitelja, ki jih izmed 
strokovnjakov s področja dela javnega zavoda financ in pravnih zadev imenuje 
ustanovitelj. Naloge sveta so: 
 nadzira zakonitost dela in poslovanje javnega zavoda, 
 spremlja, analizira in ocenjuje delovanje javnega zavoda, 
 ustanovitelju predlaga revizijo poslovanja, ki jo lahko opravi tudi notranji revizor 
ustanovitelja, 
 ocenjuje delo direktorja, 
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 daje soglasje k strateškemu načrtu, programu dela, finančnemu načrtu, 
sistemizaciji delovnih mest, organizaciji dela, kadrovskemu načrtu, načrtu nabav in 
k zavodski kolektivni pogodbi, ter nadzira njihovo izvajanje, 
 daje soglasje k cenam javnih kulturnih dobrin, 
 daje predhodno mnenje k imenovanju direktorja, 
 sklepa pogodbo o zaposlitvi z direktorjem, 
 odloča o pritožbah delavcev, ki se nanašajo na pravice, obveznosti in odgovornosti 
delavcev iz delovnega razmerja, 
 opravlja druge naloge v skladu z aktom o ustanovitvi javnega zavoda (ZUJIK, 42. 
člen). 
 
Pri javnem zavodu se lahko prenese ustanoviteljske pravice med državo in lokalnimi 
skupnostmi. Pri tem se prenese javna kulturna infrastruktura. Prenese se lahko tudi 
premoženje in druge pravice in obveznosti.  
 
V javnih zavodih na področju kulture se uporabljajo predpisi, ki veljajo za javne 
uslužbence, razen v primerih kadar ZUJIK določa drugače. V aktu o sistemizaciji delovnih 
mest so določene vrste delovnih mest v skladu z notranjo organizacijo. Vrste delovnih 
mest so odvisne od namena, zaradi katerega je zavod ustanovljen. Na področjih 
umetniške ali druge kulturne dejavnosti se v sistemizaciji lahko določijo delovna mesta z 
razmerjem za določen čas, ki pa ne sme biti daljši od trajanja mandata direktorja. Za ta 
delovna mesta se lahko v pogodbi o zaposlitvi določi višja osnovna plača, kot je določena 
za delovna mesta za nedoločen čas. Ti delavci imajo tudi nekatere prednosti in sicer imajo 
za čas brezposelnosti pravico do denarnega nadomestila pod posebnimi pogoji. V 
sistemizaciji se prav tako lahko določijo delovna mesta s krajšim delovnim časom (ZUJIK, 
46-49. člen). Delovno razmerje se lahko sklene tudi s krajšim delovnim časom od polnega. 
Delavec na takem delovnem mestu lahko sklene delovno razmerje pri več delodajalcih.  
 
Delavci, ki so zaposleni za polni delovni čas, brez soglasja delodajalca ne smejo opravljati 
poslov, ki sodijo v dejavnost, zaradi katere je javni zavod ustanovljen. To se šteje kot 
disciplinska kršitev obveznosti iz delovnega razmerja. Če javni zavod svojim zaposlenim ne 
more zagotoviti dela, jih lahko z njihovim soglasjem za določen čas preda drugemu 
delodajalcu. Javni zavod in novi delodajalec sta pri tem dolžna urediti medsebojna 
razmerja in pravice delavca, ki jih uredita s pogodbo o sodelovanju (ZUJIK, 53-54. člen). 
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5 USTANOVITEV JAVNEGA ZAVODA 
 
 
5.1 ZAKON O ZAVODIH 
 
Za opravljanje javnih služb se ustanovijo javni zavodi. Javni zavodi se lahko ustanovijo 
tudi za opravljanje dejavnosti, ki niso opredeljene kot javne službe, če se opravljanje 
dejavnosti zagotavlja na način in pod pogoji, ki veljajo za javno službo. Ustanovijo jih 
republika, občine, mesto ter druge z zakonom pooblaščene javne pravne osebe (ZZ, 3. 
člen). 
 
Zavod se lahko ustanovi, če so zagotovljena sredstva za ustanovitev in začetek dela 
zavoda in če so izpolnjeni drugi z zakonom določeni pogoji (ZZ, 7. člen). 
 
Akt o ustanovitvi zavoda vsebuje: 
 ime in sedež oziroma prebivališče ustanovitelja, 
 ime in sedež zavoda, 
 dejavnosti zavoda, 
 določbe o organih zavoda, 
 sredstva, ki so zavodu zagotovljena za ustanovitev in začetek dela, 
 vire, način in pogoje pridobivanja sredstev za delo zavoda, 
 način razpolaganja s presežkom prihodkov nad odhodki in način kritja 
primanjkljaja sredstev za delo zavoda, 
 pravice, obveznosti in odgovornosti zavoda v pravnem prometu, 
 določbe o odgovornosti ustanovitelja za obveznosti zavoda, 
 medsebojne pravice in obveznosti ustanovitelja in zavoda, 
 druge določbe v skladu z zakonom (ZZ, 8. člen). 
 
Če zavod ustanovi več ustanoviteljev, se njihove medsebojne pravice, obveznosti in 
odgovornosti uredijo s pogodbo. Ko je sprejet akt o ustanovitvi, ustanovitelj imenuje 
vršilca dolžnosti poslovodnega organa, ki ima pooblastila, da opravi vse priprave za 
začetek dela zavoda. Z vpisom akta o ustanovitvi v sodni register pridobi zavod pravno 
sposobnost (ZZ, 9.-12. člen).  
 
5.2 POSEBNI ZAVODI 
 
5.2.1 SPLOŠNA KNJIŽNICA 
 
V Zakonu o knjižničarstvu (Ur. l. RS, št. 87/2001, 96/2002 - v nadaljevanju: ZKnj-1) je 
določeno, da splošne knjižnice izvajajo knjižnično dejavnost, sodelujejo pri raznih 
izobraževanjih, skrbijo za domoznansko gradivo, omogočajo dostopnost uporabe gradiv 
javnih oblasti prek svojih spletnih strani, organizirajo dejavnosti za otroke, mladino in 
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odrasle ter tudi dejavnosti za ljudi s posebnimi potrebami, organizirajo kulturne 
prireditve…  
 
Za direktorja splošne knjižnice je predviden mandat petih let. Izmed vseh prijavljenih na 
javni razpis mora kandidat najprej izpolnjevati pogoje. Potem svet predlaga osebo, ki je 
kandidirala in izpolnjuje pogoje. Pri tem mora svet dobiti soglasje od občin 
soustanoviteljic, ki imajo več kot eno polovico ustanovitvenega deleža in pridobiti mnenje 
strokovnih delavcev knjižnice. Z večino glasov članov sveta se izvoli direktor. Vse 
podrobnosti glede imenovanja in razrešitve direktorja splošne knjižnice pa so zapisane v 
aktu o ustanovitvi splošne knjižnice (ZKnj-1, 17. člen).  
 
V kolikor direktor ni imenovan ali pa mu predčasno preneha mandat, svet knjižnice 
imenuje vršilca dolžnosti direktorja za največ eno leto. Vršilec dolžnosti je imenovan izmed 
strokovnih delavcev knjižnice oziroma izmed prijavljenih kandidatov.  
 
Posebnost pravne ureditve javnih kulturnih zavodov se kaže tudi v tem, da direktorje oz. 
direktorice splošnih knjižnic (ustanoviteljice le-teh so občine) imenuje svet zavoda 
(splošne knjižnice), medtem ko vse druge javne zavode na področju kulture, vključno s 
specialnimi knjižnicami, imenuje ustanovitelj. Gre za povsem nenavadno posebnost, saj to 
pomeni, da so z vidika javnih oblasti splošne knjižnice v drugačnem položaju kot 
gledališča, muzeji, galerije in drugi javni zavodi na področju kulture. Imenovanje 
direktorja splošne knjižnice, ki je pomembna ustanoviteljska pravica, je zakonsko torej 
prepuščena svetu knjižnice. (ZKnj-1, 17. člen). 
 
5.2.2 ZDRUŽITEV ZAVODOV 
 
Mestni svet MOL je dne 30.6.2008 sprejel »Strategijo razvoja kulture v Mestni občini 
Ljubljana 2008-2011«. Gre za prvi strateški dokument MOL na področju kulture, ki podaja 
celovito sliko prihodnje kulturne politike v Ljubljani ter zajema tako organizacijske, kakor 
tudi programske in infrastrukturne vidike. Strategija določa pet splošnih prioritet kulturne 
politike MOL v štiriletnem obdobju ter načrtuje številne organizacijske spremembe, 
ambiciozne investicijske projekte in programske aktivnosti (Strategija razvoja kulture v 
MOL 2008-2011, 2008).  
 
Na področju modernizacije javnega sektorja, ki je prva splošna prioriteta, določa kulturna 
strategija MOL kot prvi cilj: »Zagotoviti vsem uporabnikom knjižničnih storitev v Mestni 
občini Ljubljana enotne in kakovostnejše storitve v knjižnični mreži Mestne občine 
Ljubljana« (Strategija razvoja kulture v Mestni občini Ljubljana, 2008, str. 10). 
Za uresničitev tega cilja sta predvidena dva ukrepa: 
1. V letu 2008 je sprejet sklep o ustanovitvi Mestne knjižnice Ljubljana, s katerim se je 
v enotni javni zavod združilo šest ljubljanskih knjižnic, s tem pa se je zagotovilo 
podlago za enotni razvoj knjižničarske dejavnosti v prestolnici. 
2. Do leta 2010 v vseh segmentih knjižnične dejavnosti zagotoviti enotne knjižnične 
storitve vsem uporabnikom knjižnic na območju Mestne občine Ljubljana. 
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Pričakovani učinki so definirani tako: 
»Enotna članska izkaznica, poenotenje nabavne politike in na njeni podlagi omogočen 
nakup večjega obsega knjižničnega gradiva, poenotenje informacijskih sistemov v 
knjižnični mreži, boljša koordinacija prireditev in dejavnosti v knjižnicah so podlaga, da se 
vsem uporabnikom knjižničnih storitev v Mestni občini Ljubljana ponudijo enotne in še bolj 
kakovostne usluge tako glede dostopnosti knjižničnega gradiva, informacijskih virov, kot 
glede dostopnosti vseh drugih kulturnih, izobraževalnih ali prostočasnih dejavnosti, ki jih 
izvaja Mestna knjižnica Ljubljana. Zaradi večjega števila uporabnikov ugodnejše 
licenciranje dostopa do komercialnih podatkovnih zbirk. Razvoj lastnih podatkovnih zbirk 
in enoten dostop do njih. Na podlagi organiziranja enotne nabavne službe se pričakuje, da 
bo knjižnica na letni ravni ob enakem obsegu sredstev pridobila večje število enot 
knjižničnega gradiva.« (Kulturna strategija MOL 2008-2011, str. 11). 
 
10. aprila 2008 je začel veljati Sklep o ustanovitvi javnega zavoda Mestna knjižnica 
Ljubljana (Uradni list RS, št. 30/2008).  Mestna občina Ljubljana je s tem sklepom združila 
vse knjižnice, ki so jih ustanovile nekdanje ljubljanske občine, se pravi, pet splošnih 
knjižnic (Knjižnica Otona Župančiča, Knjižnica Bežigrad, Knjižnica Jožeta Mazovca, 
Knjižnica Šiška, Knjižnica Prežihov Voranc) in Slovansko knjižnico Ljubljana, ki je imela 
status specialne knjižnice. Temeljni namen združevanja omenjenih knjižnic, kot je 
zapisano v obrazložitvi, je »racionalizacija poslovanja in upravljanja knjižnične mreže na 
območju Mestne občine Ljubljana«. Prvi odstavek 51. člena Zakona o zavodih (Uradni list 
RS, št. 12/91,  45/I/94 – odl. US, 8/96, 36/00 - ZPDZC  in 127/06 - ZJZP) določa: 
 
»Ustanovitelj lahko odloči, da se zavod pripoji drugemu zavodu, da se dvoje ali več 
zavodov spoji v en zavod ali da se zavod razdeli na dvoje ali več zavodov.«  
 
V primeru združitve šestih ljubljanskih knjižnic je šlo za spojitev v en zavod.  
 
Kljub nasprotovanju predvsem direktorjev nekdanjih šestih ljubljanskih knjižnic, je bila z 
omenjenim sklepom ustanovljena enotna ljubljanska splošna knjižnica. S tem se je v 
resnici začel zgolj formalno-pravni postopek združevanja, saj je dejansko združevanje v 
programskem smislu dolgotrajen proces. Kljub temu so bile že s formalno-pravno 
združitvijo očitne poglavitne prednosti enotne ljubljanske knjižnice z vidika uporabnika: 
 v celotni knjižnični mreži na območju MOL velja enoten cenik; 
 člani ene knjižnične enote se lahko ob predložitvi osebnega dokumenta brezplačno 
vpišejo v katerokoli drugo enoto knjižnične mreže. 
 
Med končnimi cilji združitve je tudi ta, da lahko uporabniki vračajo izposojeno gradivo v 
kateri koli enoti ljubljanske knjižnične mreže. 
 
Združena Mestna knjižnica Ljubljana se je po dvoletnem delovanju v javnem prostoru 
mesta Ljubljana že uveljavila kot prepoznavna institucija na področju kulture. S svojimi 
rednimi programi in programskimi projekti aktivno oblikuje javno službo na področju 
splošnega knjižničarstva, z brezplačnimi dogodki in prireditvami za široko javnost pa 
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uspešno vstopa tudi na področje ljubljanske kulturne ponudbe nasploh. 
 
Dne 30. novembra 2009 je bila vzpostavljena enotna zbirka bibliografskih zapisov in 
zaloge knjižničnega gradiva. Za izvedbo tega projekta je bilo potrebno združiti skoraj 1,5 
milijona enot zapisov knjižničnega gradiva šestih podatkovnih zbirk. S tem je knjižnica 
dokončala zahtevne projekte združevanja različnih podatkovnih zbirk, ki bodo 
uporabnikom omogočile kvalitetnejše storitve v knjižnici (Združena zbirka bibliografskih 
podatkov in zaloge knjižničnega gradiva v MKL, 2010). 
 
Mestna občina Ljubljana je v letu 2009 uvedla enotno mestno kartico Urbana za uporabo 
nekaterih javnih storitev v MOL. Projektu se je pridružila tudi Mestna knjižnica Ljubljana. Z 
enotno kartico so poenostavili uporabo knjižnice, saj se s skupno mestno brezkontaktno 





6 UPRAVLJANJE JAVNEGA ZAVODA 
 
 
6.1 SVET ZAVODA  
 
Zavod upravlja svet zavoda, ki ga sestavljajo predstavniki ustanovitelja, predstavniki 
delavcev zavoda ter predstavniki uporabnikov oziroma zainteresirane javnosti. Sestavo 
sveta, način njegovega imenovanja oziroma izvolitve članov, trajanje mandata in 
pristojnosti se določijo z zakonom ali z aktom o ustanovitvi oziroma s statutom ali pravili 
zavoda. Statut ter druge splošne akte zavoda sprejme svet. Ta tudi sprejema programe 
dela in razvoja zavoda ter spremlja njihovo uresničevanje. Svet določa finančni načrt, 
sprejema zaključni račun zavoda, predlaga ustanovitelju spremembe dejavnosti zavoda. 
Direktorju oziroma ustanovitelju posreduje mnenja o posameznih poslovnih vprašanjih ter 
opravlja druge zadeve, ki so v skladu z določili zakona, akta o ustanovitvi ali statuta 




Poslovodno funkcijo javnega zavoda opravlja direktor, ki organizira in vodi delo oziroma 
poslovanje zavoda, predstavlja in zastopa zavod in je odgovoren za  zakonitost njegovega 
dela (ZZ, 31. člen).  
 
Direktorja imenuje in razrešuje ustanovitelj, če ni z zakonom ali aktom o ustanovitvi za to 
pooblaščen svet zavoda. Če je za imenovanje in razrešitev direktorja javnega zavoda 
pooblaščen svet zavoda, daje k imenovanju in razrešitvi soglasje ustanovitelj, če z 
zakonom ni drugače določeno. Za direktorja javnega zavoda je lahko imenovan, kdor 
izpolnjuje pogoje, določene z zakonom in aktom o ustanovitvi oziroma s statutom ali 
pravili zavoda. Mandat direktorja traja štiri leta, in je po tem času lahko ponovno 
imenovan za še en mandat. Zakon o zavodih našteva razloge za predčasno razrešitev 
direktorja:  
 če direktor sam zahteva razrešitev,  
 če nastane razlog, ki po predpisih o delovnih razmerjih preneha delovno razmerje 
po zakonu,  
 če direktor ne ravna po predpisih,  
 če direktor z nevestnim ali nepravilnim delom povzroči zavodu večjo škodo, ali če 
malomarna opravlja svoje dolžnosti (ZZ, 31.-39. člen). 
 
6.3 STROKOVNI VODJA 
 
Zakon o zavodih med določili o organih zavoda ponuja tudi možnost imenovanja 
strokovnega vodje, ki skrbi za strokovno delo zavoda. Imenuje in tudi razrešuje ga svet 
zavoda z mnenjem strokovnega sveta, lahko pa je v ustanovitvenem aktu določeno tudi 
drugače. Med organi zavoda je tudi strokovni svet. Njegova sestava, naloge in način dela 
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so določeni s statutom ali s pravili v skladu z zakonom. Strokovni svet obravnava 
vprašanja s področja strokovnega dela zavoda, odloča o strokovnih vprašanjih, določa 
strokovne podlage za delovanje, razvojne programe… Svetu, direktorju in strokovni vodji 
pa posreduje ustrezna mnenja in predloge o delu.  
 
6.4 STROKOVNI SVET 
 
Zavod ima strokovni svet ali drug kolegijski strokovni organ. Sestava, način oblikovanja in 
naloge strokovnega sveta zavoda se določijo s statutom ali pravili zavoda v skladu z 
zakonom in aktom o ustanovitvi (ZZ, 43. člen). Strokovni svet obravnava vprašanja s 
področja strokovnega dela zavoda, odloča o strokovnih vprašanjih v okviru pooblastil, 
določenih v statutu ali pravilih zavoda, določa strokovne podlage za programe dela in 
razvoja zavoda, daje svetu, direktorju in strokovnemu vodji mnenja in predloge glede 
organizacije dela in pogojev za razvoj dejavnosti ter opravlja druge z zakonom ali aktom o 
ustanovitvi oziroma s statutom ali pravili zavoda določene naloge (ZZ, 44. člen).  
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7 POMEMBNEJŠE PRAVNE, ORGANIZACIJSKE IN 
FUNKCIONALNE DILEME V JAVNIH ZAVODIH 
 
 
7.1 PREVLADUJOČA VPRAŠANJA O PRAVNI UREDITVI 
 
Ustavno sodišče RS je v letu 2007 dvakrat obravnavalo določbe Zakona o uresničevanju 
javnega interesa za kulturo (ZUJIK). Na pobudo za oceno ustavnosti, ki jo je dal sindikat 
kulture Slovenije Glosa, je Ustavno sodišče RS s prvo odločbo razveljavilo drugi odstavek 
45. člena ZUJIK-a, in sicer v delu, v katerem se nanaša na smiselno uporabo določb 
zakona, ki ureja delovna razmerja javnih uslužbencev glede premestitve zaradi delovnih 
potreb (brez soglasja) znotraj istega organa. V obrazložitvi svoje odločbe je sodišče med 
drugim zapisalo: 
 
Po pregledu področnih zakonov, ki tudi urejajo delovna razmerja v javnih zavodih s 
posameznega področja njihovega delovanja, je mogoče ugotoviti, da se samo ZUJIK 
sklicuje na smiselno uporabo določb ZJU glede uporabe instituta premestitve zaradi 
delovnih potreb (brez soglasja) znotraj istega organa, za zaposlene v javnih zavodih 
drugih področij pa ta institut ni urejen. Razlog za tako razlikovanje iz gradiva v postopku 
sprejemanja ZUJIK ni razviden, niti ga zakonodajalec ni pojasnil v okviru možnosti, ki jo je 
imel v tem postopku, saj na pobudo ni odgovoril. Glede na navedeno za izpodbijano 
ureditev ne obstaja razumen, iz narave stvari izhajajoč razlog (U-I-35/04-11, Ur. l. RS, št. 
7/07). 
 
Na drugo pobudo za oceno ustavnosti, ki jo je dal Sindikat vzgoje, izobraževanja, znanosti 
in kulture, je Ustavno sodišče RS z novo odločbo razveljavilo prvi odstavek 42. člena 
ZUJIK-a, ki se je glasil: »Javni zavod ima svet, ki ga sestavljajo predstavniki ustanovitelja, 
ki jih izmed strokovnjakov s področja dela javnega zavoda, financ in pravnih zadev 
imenuje ustanovitelj.« Ta zakonska določba se je nanašala na tiste javne zavode na 
področju kulture, ki imajo več kot 20 zaposlenih. V obrazložitvi svoje odločbe je sodišče 
med drugim zapisalo: »Izpodbijana določba namreč izključuje možnost sodelovanja 
delavcev v svetu javnih zavodov na področju kulture, to pa ima za posledico, da delavcem 
v večjih javnih zavodih s tega področja ni zagotovljena nobena oblika kolektivnega 
uresničevanja pravice do sodelovanja pri upravljanju zavoda« (U-I-276/05, Ur. l. RS, št. 
65/07). 
 
Na podlagi obeh odločb Ustavnega sodišča RS je Državni zbor RS 23. maja 2008 sprejel 
Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o uresničevanju javnega interesa za kulturo 
(Ur. l. RS, št. 56/08). V zvezi s prvo odločbo Ustavnega sodišča RS je zakonodajalec dodal 
dva nova člena (47.a in 48.a): prvi uvaja inštitut »avdicije« na delovnih mestih opernih in 
zborovskih pevcev, baletnih plesalcev in orkestrskih glasbenikov v javnih zavodih, drugi pa 
podeljevanje naziva prvak in vrhunski glasbenik. 
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Za nas je bolj zanimiva zakonska sprememba na podlagi druge odločbe Ustavnega sodišča 
RS. Prvi odstavek 42. člena je namreč spremenjen tako, da se zdaj glasi: 
»Javni zavod ima svet, ki ga sestavljajo predstavniki ustanovitelja, ki jih izmed 
strokovnjakov s področja dela javnega zavoda, financ in pravnih zadev imenuje 
ustanovitelj, in predstavniki delavcev zavoda, ki imajo najmanj enega člana in največ do 
ene tretjine članov v svetu zavoda.« 
 
S to spremembo so torej delavci zavoda spet pridobili odvzeto pravico, da imajo svoje 
predstavnike v svetu zavoda. 
 
Novela zakona o uresničevanju javnega interesa za kulturo, ki je začela veljati 21. junija 
2008, je bila torej sprejeta zato, ker je Ustavno sodišče RS naložilo, da morajo biti 
predstavniki zaposlenih tudi v svetih in ne samo strokovnih svetih javnih kulturnih 
zavodov. 
 
Iz zgoraj opisane problematike je razvidno, da so posebnosti zakonske ureditve javnega 
zavoda na področju kulture takšnega značaja, da so bile celó predmet ustavne presoje.  
 
7.2 DOSEDANJE ORGANIZACIJSKE IZKUŠNJE ZAVODOV 
 
Od leta 1985 poteka pod okriljem Sveta Evrope program vrednotenja kulturnih politik 
evropskih držav. Lahko rečemo, da je kulturna politika šele s programom evalvacije 
nacionalnih kulturnih politik postala predmet sistematičnega in empirično utemeljenega 
preučevanja. Ta program prispeva tako k oblikovanju primerjalne statistike (npr. o številu 
kulturnih institucij v posameznih evropskih državah, o državnih proračunih za kulturo 
ipd.), kakor tudi k oblikovanju skupnih načel evropske kulturne politike (decentralizacija, 
kulturna raznolikost ipd.). Pri tem pa je kulturna politika sleherne države odvisna seveda 
od specifičnih kulturnih, političnih, gospodarskih in družbenih razmer. 
 
Slovenija je bila leta 1996 vključena v evropski program ocenjevanja kulturne politike. V 
tem okviru je nastalo tudi posebno poročilo skupine petih tujih ekspertov, ki je bilo leta 
1997 objavljeno z naslovom »Kulturna politika v Sloveniji« v slovenskem prevodu. To 
poročilo je nastalo na podlagi nacionalnega poročila in dve strokovni potovanji po 
Sloveniji, ki so ju opravili tuji eksperti (Čopič & Tomc, 1997). 
 
Ekspertno poročilo mednarodne skupine je pripravil Mihael Wimmer, ki je učitelj glasbe in 
strokovnjak za kulturno politiko z bogatimi dolgoletnimi izkušnjami na področju 
sodelovanja med umetnostjo, kulturo in izobraževanjem. Bil je direktor Avstrijskega 
kulturnega servisa, na Inštitutu za politične vede univerze na Dunaju predava o razvoju 
avstrijske kulturne politike in o mednarodnih primerjavah kulturnih politik. Je strokovnjak 
Sveta Evrope za kulturno politiko, avtor avstrijskega nacionalnega poročila Kulturna 




Temeljna ugotovitev tujih ekspertov glede delovanja slovenskega javnega sektorja v 
kulturi je, da gre za pretirano institucionalizacijo. To svojo ugotovitev so utemeljili z 
naslednjimi argumenti: 
 javne kulturne ustanove pravzaprav niso vodene: nezadostna usmerjenost, 
pomanjkanje vodenja, jasnih pogodb, nadzora, ocenjevanja in utemeljevanja; 
 v večini javnih kulturnih ustanov še vedno ne poznajo modernih metod 
menedžmenta, kar povzroča nesorazmerno rast vpliva sindikatov; tako kadrovsko 
politiko dejansko krojijo njihovi predstavniki; 
 današnje vodstvene sposobnosti v okviru večine kulturnih ustanov niso visoke; 
 v kulturnih ustanovah, ki jih financira vlada, je zaposlenih približno 1.700 
posameznikov; dodatnih 900 posameznikov pa je zaposlenih v kulturnih 
ustanovah, ki jih financirajo predvsem občine; našli nismo nobenega primera v 
prihodnost usmerjene kadrovske politike, ki bi omogočala kadrovski razvoj in 
celostne programe usposabljanja; 
 ker je letni proračun ustanov togo povezan s številom njihovih delavcev, število 
osebja ni povezano z vlogami ali nalogami; menedžerji niso motivirani za 
zmanjševanje kadrovskih stroškov; nasprotno, spodbujeni so k temu, da delajo s 
kar največ ljudmi; 
 dejstvo, da sedanji sistem ni dostopen mladim umetnikom in drugim poklicnim 
kulturnim delavcem, je izredno neugodno; 
 odprto je vprašanje, ali je sploh ustrezno, še posebej za ustanove odrskih 
umetnosti, da z umetniki ravnajo kot z državnimi uslužbenci (Wimmer, 1997, str. 
364-367).  
 
Če povzamemo: skupina tujih ekspertov je že leta 1997 ugotovila vrsto pomanjkljivosti v 
delovanju slovenskih javnih kulturnih ustanov. Njihova ugotovitev je, da je Slovenija 
majhna država z velikim številom »nacionalnih« kulturnih ustanov. Kjerkoli so obiskali 
občinske javne kulturne zavode, so se njihovi predstavniki pritoževali nad dejstvom, da 
niso dobili tega tako zaželenega naslova »nacionalni« javni kulturni zavod. Kot glavni 
razlog za institucionalne pomanjkljivosti slovenskega kulturnega sektorja so tuji eksperti 
identificirali »splošno pomanjkanje kulturne politike«, kar otežuje razvoj primernih 
odnosov med državno oblastjo in javnimi kulturnimi zavodi, ki igrajo najpomembnejšo 
vlogo v slovenskem kulturnem sistemu. 
 
V zvezi z reševanjem institucionalnih težav javnega sektorja v kulturi so tuji eksperti dali 
naslednja »posebna priporočila«: 
 treba je uvesti moderne metode menedžmenta; 
 zagotoviti izčrpne programe usposabljanja osebja; 
 spodbujati sprejemanje tveganj; 
 treba je postopno obnavljati obstoječe zaposlitvene pogodbe; 
 razjasniti vlogo in cilj posameznih kulturnih ustanov; 
 okrepiti načelo dolžine roke; 
 povečati kadrovske pristojnosti posameznih vodstvenih delavcev; 
 ponovno je treba razmisliti o primernosti zaposlitve umetnikov v vlogi državnih 
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uslužbencev v kulturnih ustanovah; 
 povečati manevrski prostor za finančno pomembne vodstvene odločitve; 
 postopno spremeniti financiranje ustanov v financiranje programov; 
 zmanjšati »kameralizem« (načelo, ki zahteva, da je treba sredstva, prejeta v enem 
letu, popolnoma porabiti, ali pa jih je treba vrniti – rezultat tega je, da ni nobene 
spodbude za gospodarno poslovanje); 
 uvesti najmanj triletna proračunska obdobja (Wimmer, 1997, str. 364-367). 
 
7.2.1 IMENOVANJE DIREKTORICE 
 
V pričujočem poglavju bom kot študijo primera predstavila zaplete ob imenovanju Mateje 
Komel Snoj za direktorico Narodne in univerzitetne knjižnice, do katerih je prišlo izključno 
zaradi (pre)poznega sprejetja zakonske novele. O nastalem pravnem zapletu so obsežno 
poročali slovenski mediji.  
 
Ministrstvo za kulturo RS (ministrstvo) je maja 2008 razpisalo natečaj za 
direktorja/direktorico Narodne in univerzitetne knjižnice (NUK). Z odločbo ministrstva dne 
15. julija 2008 je bila za direktorico NUK-a imenovana Mateja Komel Snoj, nekdanja 
direktorica Slovanske knjižnice, in sicer za mandat od 10. septembra 2008 do vključno 9. 
septembra 2013. S sklepom o ustanovitvi javnega zavoda Mestna knjižnica Ljubljana (Ur. 
list, RS, št. 30/08) je dne 10. aprila 2008 prenehala obstajati Slovanska knjižnica kot 
samostojna pravna oseba, saj so bile s tem sklepom vse knjižnice, ki jih je ustanovila 
Mestna občina Ljubljana, združene v enoten javni zavod. Nekdanja direktorica Slovanske 
knjižnice je tako postala strokovna vodja krajevne knjižnice Slovanska knjižnica kot 
notranje organizacijske enote Mestne knjižnice Ljubljana.  
 
NUK je vrsto let (tri mandate) vodil ravnatelj Lenart Šetinc, ki se je prav tako prijavil na 
razpis, a ni bil izbran. Zoper odločbo o imenovanju nove direktorice se je nekdanji direktor 
NUK-a pritožil na upravno sodišče. Odločbo je spodbijal, sklicujoč se na to, da svet 
javnega zavoda NUK-a ni imel pravne podlage za svoje delo v trenutku, ko je dal mnenje 
k imenovanju direktorice NUK-a. Tako je L. Šetinc svoja stališča podrobneje pojasnil širši 
javnosti: 
 
»Opozoril sem tudi, da danes sveti javnih zavodov na področju kulture še vedno nimajo 
pravne podlage za svoje delovanje. Ustavno sodišče RS je namreč 5. 7. 2007 razveljavilo 
določbo zakona (42. člen ZUJIK), ki določa sestavo sveta javnega zavoda na področju 
kulture (ker v tej sestavi ni predstavnikov zaposlenih v zavodih), razveljavitev pa je začela 
veljati devet mesecev kasneje (21. 4. 2008). V tem roku naj bi zakonodajalec spremenil 
zakon in skladno s to spremembo konstituiral svete javnih zavodov. A novela ZUJIK je bila 
sprejeta šele 6. 6. 2008, do januarja 2009 pa so ustanovitelji dolžni sprejeti nove akte o 
ustanovitvi in nato konstituirati nove svete. Tako po 21. 4. 2008 stari sveti nimajo pravne 
osnove za svoje delo. Zato tudi ne morejo sodelovati v postopku izbora ravnateljev oz. 
direktorjev, kjer pa je njihovo predhodno mnenje obvezno. Sveti javnih zavodov so tudi 
pritožbeni organi v delovnopravnih sporih, dajejo soglasje na akte o sistemizaciji in 
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programe dela, imajo pomembno vlogo pri (na izvedbeni ravni pravno še neurejenem!) 
uvajanju novega plačnega sistema … Tako je ogroženo zakonito delovanje javnih zavodov 
na področju kulture, kar utegne povzročiti tudi resno materialno škodo. Vlada je sicer 
sprejela popravke ustanoviteljskih aktov nekaterih javnih zavodov, med njimi tudi NUK-a, 
a ti popravki, narejeni v naglici brez posveta z javnimi zavodi, so v nekaterih bistvenih 
določbah neskladni z ustavo in zakonom« (Šetinc, 2008). 
 
V imenu ministrstva za kulturo je takratna predstavnica za odnose z javnostmi Nina Orel 
takole odgovorila: 
»Gospod Lenart Šetinc se je v tej rubriki odzval na pojasnilo Ministrstva za kulturo, kjer ne 
navaja le svojega pogleda, temveč tudi zavajajoča dejstva glede legalnosti sveta javnega 
zavoda in ustanovitvenega akta ter s tem povezanih njegovih številnih tožb. 
 
Gospod Šetinc v odzivu govori tudi o »kadrovskem cunamiju«, in sicer povsem splošno in 
zavajajoče. S tem ko zapiše, da se tiste, ki se upirajo temu valu, poskuša diskreditirati, pa 
celo dvomi o zakonsko predpisanih javnih natečajih, po katerih se povsem zakonito in 
legalno mora tak natečaj izpeljati. Gospod Šetinc je na tovrstnem javnem natečaju 
kandidiral, ker se je njegov mandat iztekel. Po predstavitvi programov in zakoniti 
proceduri javnega razpisa, se je minister odločil za drugo kandidatko in ne zanj, ki je, 
mimogrede, položaj ravnatelja Narodne in univerzitetne knjižnice zasedal tri mandate. 
Vendar se je g. Šetinc podal v številne tožbe, s čimer pa seveda tudi zavlačuje postopek 
dokončne izdaje odločbe izbrani kandidatki. 
 
Postopek javnega natečaja je po sodbi Upravnega sodišča vrnjen v fazo, ko mora svet 
nacionalnega javnega zavoda podati mnenje o predlogu ministra za novega ravnatelja. 
Novi svet še ni konstituiran, čeprav je bil novelirani ustanovitveni akt sprejet na seji vlade 
21. 8. 2008 (veljati pa začel 30. 8. 2008). Prehodne določbe ustanovitvenega akta 
zavezujejo ravnatelja, da skliče prvo konstitutivno sejo sveta najpozneje v 30 dneh, ko je 
imenovana oz. izvoljena večina članov sveta. Vlada je večino članov sveta imenovala 4. 9. 
2008, prve konstitutivne seje pa še do danes ni bilo. G. Šetinc je edini poskus sklica seje 
izvedel tik pred iztekom zakonsko določenega roka, in sicer na soboto, 4. 10. 2008, 
verjetno s predvidevanjem, da se člani tega dne seje ne bodo mogli udeležiti. Tudi razpis 
prvih volitev predstavnika delavcev v svet zavoda je v izključni pristojnosti ravnatelja 
knjižnice (najpozneje v petih dneh po uveljavitvi noveliranega ustanovitvenega akta, torej 
do 4. septembra). G. Šetinc je volitve razpisal večkrat, jih tudi večkrat prestavil, nazadnje 
na 23. oktober 2008. 
 
Številne tožbe, sobotni sklic konstitutivne seje, neizpeljane volitve predstavnika delavcev 
so dejstva, da gre za zavlačevanje do prihoda novega ministra ali ministrice. Zato tudi 
poljudnim raziskovalcem človeške nravi ni težko ugotoviti, kaj pomeni njegova izjava, da 
»so vmes volitve« (Orel Nina, 2008). 
 
Odgovoru ministrstva za kulturo je nato sledilo še eno pismo Lenarta Šetinca, v katerem 
med drugim navaja naslednje: 
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»Višek sprenevedanja pa je prevračanje odgovornosti za zamudo pri imenovanju 
ravnatelja na druge. Zamudo je v celoti povzročilo MK! V skladu z zakonom bi postopek za 
kandidiranje in imenovanje ravnatelja NUK moralo MK začeti najprej marca 2006 oz. 
najkasneje septembra 2007. Prvi razpis je bil objavljen šele januarja 2008! Da bi bili 
izpolnjeni zakoniti pogoji za imenovanje, je bil v skladu z odločitvijo Ustavnega sodišča čas 
od julija 2007 do aprila 2008, spremembe zakona (ZUJIK) pa so bile sprejete šele junija 
2008; določile so, da se ustanovitveni akti javnih zavodov na področju kulture morajo 
uskladiti do januarja 2009! Poleg tega, da je MK zamujalo pri vzpostavitvi normativnih 
pogojev za zakonito imenovanje ravnatelja NUK, je (kljub opozorilom) vztrajno kršilo 
veljavne predpise (kar dokazujejo pravnomočni sodbi in zavrženi reviziji). Več kot dveletno 
zamudo je skušal minister nadoknaditi v času, ko po Ustavi nima več mandata, nazadnje 
tudi tako, da je ponovno v neskladju s predpisi »pogojno« imenoval »svojo« kandidatko 
za ravnateljico NUK, in sicer, za vsak primer, če sodišče ne bo razveljavilo te odločbe! S 
tem želi minister zgolj otežiti delo NUK-a in povzročiti problem več novi vladi, kar je še en 
primer, ki ilustrira »kadrovsko politiko« pretekle vlade. (…) 
 
Po več kot dveletni zamudi ministrstva očita N. Orel meni dvomesečno zamudo! Pri čemer, 
v nasprotju z eksministrom, v NUK ne kršimo predpisov, kljub ministrovim pritiskom, da bi 
v nasprotju s predpisi in ustanoviteljskim aktom rokohitrsko izpeljali postopek, potreben 
za veljavno imenovanje ravnatelja/ravnateljice. Tako je minister izsilil sobotni (v knjižnici 
je sicer sobota delovni dan) sklic konstitutivne seje sveta NUK, za katero ni bilo zakonitih 
pogojev, in celo sprožil, seveda brez pravne podlage, postopek za mojo predčasno 
razrešitev … Sedaj so pogoji za konstituiranje sveta NUK izpolnjeni (vsi člani so imenovani 
oz. izvoljeni) in bo tako konstituiran v običajnem roku treh mesecev od sprejetja akta (ta 
rok je MK »pozabilo« določiti v ustanoviteljskem aktu NUK; določilo pa ga je v nekaterih 
drugih ustanoviteljskih aktih javnih zavodov na področju kulture).« (Šetinc, 2008). 
 
Dne 24. novembra 2011 je vodenje ministrstva za kulturo prevzela nova ministrica Majda 
Širca Ravnikar. S tem se je ustavila javna polemika med takratnim v.d. direktorjem NUK-a 
in ministrstvom za kulturo. 
 
Če povzamem nastali zaplet z imenovanjem novega direktorja/direktorice Narodne in 
univerzitetne knjižnice, lahko rečem, da je do pravnega (sodnega) zapleta prišlo izključno 
zaradi poznega sprejetje zakonske novele. Dotedanji direktor NUK-a je namreč pred 
sodiščem odprl vprašanje pravne podlage sveta knjižnice za svoje delo. Upravno sodišče 
je odločbo ministrstva za kulturo o imenovanju nove direktorice NUK-a odpravilo in zadevo 
vrnilo v vnovični postopek. Takratno vodstvo ministrstva je menilo, da zakonsko podlago 
za začasno delovanje sveta NUK-a v sestavi, kakršna je bila določena pred razveljavljenim 
1. odstavkom 42. člena »krovnega zakona o kulturi«, daje prehodna določba novele, po 
kateri se mora sestava sveta zavoda uskladiti z novim zakonom - z ustrezno spremembo 
ustanovitvenega akta - v šestih mesecih po njegovi uveljavitvi. Lenart Šetinc, ki je po 
poklicu pravnik, je bil drugačnega mnenja in je menil, da je prehodna določba instruktivni 
rok, v katerem se morajo uskladiti akti, ne govori pa o tem, da naloge v tem času 
opravljajo sveti v stari sestavi.  
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Nastala situacija je bila dokončno razrešena, ko je upravno sodišče dne 22. maja 2009 
zavrnilo tožbo prejšnjega ravnatelja zoper odločbo o imenovanju. S 1. septembrom 2009 
je tako na čelo Narodne in univerzitetne knjižnice stopila Mateja Komel Snoj, za obdobje 
petih let (Komel Snoj, 2009). 
 
Kakorkoli že, ta primer lepo ponazarja težave, ki jih je povzročila zakonska sprememba 
sestave sveta javnega zavoda v kulturi. 
 
7.3 MOŽNOSTI IN POGOJI DELOVANJA 
 
Ne le na področju kulture, temveč tudi v celotnem javnem sektorju se vedno bolj 
uveljavlja stališče, da je mogoče javne službe bolj gospodarno in učinkovito izvajati, če 
država prenese del sredstev, ki so v njeni lasti, v zasebno last. Privatizacija 
državne/občinske lastnine naj bi bila rešitev za težave ne le v zvezi z naraščajočim 
proračunskim primanjkljajem, temveč tudi v zvezi z izboljšanjem ekonomske in 
organizacijske smotrnosti. Privatizacija se nam torej ponuja kot ena izmed možnih rešitev 
za odpravo prej opisanih institucionalnih pomanjkljivosti javnih kulturnih zavodov. 
Privatizacija javnih zavodov, kot temeljnih statusnih oblik v okviru javnega sektorja, naj bi 
predvsem izboljšala njihovo poslovno učinkovitost in uspešnost ter zagotovila programsko 
avtonomijo. 
 
Poglejmo najprej, kaj sploh pomeni pojem »privatizacija«. Takole privatizacijo definira 
Bojan Tičar: 
Privatizacija je ožji pojem od lastninjenja in pomeni proces prehoda lastninske pravice iz 
družbene ali državne sfere v zasebni sektor. S privatizacijo pridobe lastninsko pravico 
fizični ali pravni zasebni subjekti. Zato jo lahko imenujemo tudi »zasebljenje«. 
Privatizacija pomeni proces prehoda lastninske pravice na zasebne subjekte. Privatizacija 
je lahko dvojna: 
 ko lastninsko pravico na anonimnem družbenem kapitalu vzpostavijo zasebni 
subjekti, je to privatizacija družbene lastnine; 
 ko lastninska pravica države preide na zasebne subjekte, je to privatizacija državne 
lastnine. 
 
Privatizacija državne lastnine pomeni prehod upravičenj iz javne v zasebno sfero. Pri tem 
ne gre samo za prehod lastninske pravice kot temeljne stvarno pravne pravice, temveč za 
prehod vseh upravičenj, ki izvirajo iz lastnine. Pogoj za privatizacijo državne lastnine je, 
da je lastnik predmeta privatizacije država v kakršni koli pojavni obliki. (Tičar v: Rus, 
1996, str. 52). 
 
Poenostavljeno povedano: privatizacija je prenos državne ali občinske lastnine v zasebne 
roke. Privatizacija na področju šolstva, zdravstva in drugih družbenih dejavnosti je 
predvsem proces prenašanja družbenih služb iz javnih zavodov na nedržavne institucije. 
Privatizacija javnega sektorja je mišljena kot proces, v katerem se bo država smiselno 
odpovedala dosedanji regulacijski vlogi. Njene funkcije na področju kulture naj bi vse bolj 
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postajale domena in področje delovanja civilne družbe, med njo in državo pa naj bi se 
začeli razvijati partnerski odnosi. Privatizacija javnih kulturnih zavodov bi torej pomenila 
prodajo državne ali občinske infrastrukture zasebnim pravnim subjektom, pri čemer bi 
slednji še naprej izvajali kulturne dejavnosti na istih lokacijah. Slovenski kulturni prostor, 
vsaj doslej, še ne pozna takšnega primera, in sicer na nobenem področju kulturnih 
dejavnosti (od varstva kulturne dediščine, prek knjižničarstva do umetnostnih dejavnosti). 
 
Glede privatizacije javnih zavodov in drugih javnih institucij (javnih skladov, javnih agencij 
ipd.) je profesor Veljko Rus nedvomno največji zagovornik privatizacije javnega sektorja 
nasploh. Njegovi argumenti so naslednji:  
 monopol države nad družbenimi dejavnostmi je glavna ovira tistim procesom 
privatizacije, ki so pogoj za vsako resnično demokracijo; 
 slovenska demokracija vse bolj farsa parlamentarne samovolje in prikritega nasilja 
strank nad zavodi; 
 javni zavodi so podržavljeni; 
 marginaliziran je status privatnih zavodov in uveljavljen monopolni status javnih 
zavodov; 
 vzpostavljen je prepad med javnim in privatnim sektorjem, med javnimi in 
privatnimi zavodi; 
 deregulacija ne pomeni zmanjševanja ali celo odprave državne regulacije, pač pa 
kvalitetno drugačno regulacijo zavodov, takšno, ki omogoča večjo avtonomijo 
izvajalcev in neposrednejši nadzor uporabnikov storitev. 
 
Po mnenju Veljka Rusa bi morala privatizacija družbenih dejavnosti potekati v zaporedju 
petih korakov: 
1. najprej je treba uveljaviti deregulacijo in decentralizacijo; 
2. v naslednji fazi je treba poskrbeti za revitalizacijo javnih zavodov (z bolj 
metodičnim ugotavljanjem potreb uporabnikov, z doslednejšim ovrednotenjem 
storitev z vidika zadovoljevanja potreb, z dehierarhizacijo notranjih odnosov v 
zavodih, s profesionalnejšim managementom, z uvajanjem raznih oblik 
industrijske in ekonomske demokracije v zavode, s povečevanjem enakega 
dostopa državljanov do storitev itd.); 
3. kar ni mogoče doseči z deregulacijo in revitalizacijo, lahko dosežemo s 
profesionalizacijo izvajalcev, njihovim permanentnim usposabljanjem in 
povečevanjem njihove profesionalne (ne finančne, ne organizacijske) avtonomije; 
4. naslednji korak je socializacija, ki jo uresničujemo z večjo regulativno vlogo 
uporabnikov (npr. z uvajanjem vavčerjev itd.); 
5. šele zdaj sledi komercializacija oziroma tržna regulacija javnih zavodov, pri čemer 
seveda v večini primerov ne gre za konstituiranje profitnih, ampak neprofitnih 
organizacij, ki so sicer pretežno tržno regulirane, vendar pa dobiček uporabljajo 
namensko za krepitev svoje dejavnosti. (Rus, 1996, str. 11-13). 
 
Funkcije države v razvitih družbah, po mnenju Veljka Rusa, vse bolj prehajajo iz državne 
regulacije v civilno. S tem se ustvarja ravnovesje med državo in civilno družbo. Prav to 
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ravnovesje omogoča razvoj politične, ekonomske in kulturne demokracije. Država, ki v 
celoti kontrolira civilno družbo, je zanj namreč ne le nedemokratična, temveč tudi 
totalitarna. Skratka, za Veljka Rusa je privatizacija kulture in drugih področij družbenih 
dejavnosti nujen pogoj za resnično demokratizacijo slovenske družbe. Privatizacija je 
zdravilo za popolno prevlado države nad civilno družbo. Privatizacija je po njegovem v 
tesni povezavi z «deregulacijo« družbenih dejavnosti. 
 
Ne gre spregledati, da je takšno odločno stališče glede nujnosti privatizacije Veljko Rus 
zagovarjal že leta 1996. V resnici je pravi val privatizacije zajel slovensko družbe šele eno 
desetletje kasneje. Ustanavljanje, na primer, zasebnih ordinacij v zdravstvu in privatnih 
fakultet je doseglo svoj vrhunec prav zadnjih nekaj let. Kultura v tem smislu ne sledi 
dinamiki privatizacije, kot jo slovenska družba doživlja na področju zdravstva, znanosti in 
visokega šolstva. Še več, za zdaj ni nobenega primera, da bi bodisi država ali občine kot 
ustanoviteljice javnih kulturnih zavodov opustile svoje ustanoviteljstvo v prid zasebni 
iniciativi. To je povezano tudi s še nerazvitim javno-zasebnim partnerstvom na področju 
kulture. 
 
Veljko Rus govori o privatizaciji javnega sektorja tudi v knjigi »Podjetizacija in socializacija 
države«, ki je izšla leta 2001. Pri tem poudarja, da gre pri privatizaciji družbenih 
dejavnosti za več ciljev hkrati in ne samo za večjo ekonomsko učinkovitost. Kljub vsem 
pomislekom, še naprej vztraja pri nujnosti privatizacije, saj meni, da lahko zasebni sektor 
bolj učinkovito izvaja družbene dejavnosti od javnega sektorja: 
Bistvo privatizacije na področju družbenih dejavnosti torej ni v prehodu v »tržno stihijo«, 
ampak v prehodu v pogodbena razmerja med javnim in zasebnim sektorjem, ki 
omogočajo enakopravne partnerske odnose, vzajemen nadzor in institucionalizirano 
arbitražo (kadar gre za kršenje pogodbenih določil). Pri tem ni bistveno, ali je pogodba 
sklenjena v obliki menedžerske pogodbe, v obliki franšize ali koncesije. Bistveno je, da 
postane urejanje družbenih dejavnosti »joint venture« oziroma vzajemna skrb partnerjev 
iz obeh sektorjev (Rus, 2001, str. 60). 
 
Glede novih pojavov Veljko Rus še posebej opozarja na quangokratizacijo javnega 
sektorja, ki bo po njegovem mnenju prevladujoča značilnost javnega sektorja v 21. 
stoletju. Quangos so kvaziavtonomne nevladne organizacije. Najpogostejše oblike 
quangosov so fundacije, agencije, ustanove in drugi nevladni javni regulativni organi. Gre 
za »hibridne organizacije, ki imajo lastnosti javnih kot tudi zasebnih organizacij. Viri 
financiranja so lahko kombinirani – iz proračuna, koncesijske pogodbe in neposredno s 
trga. Kombiniran je lahko lastniški status (delničarji so lahko javni in/ali zasebni subjekti); 
kombinirano je lahko tudi upravljanje teh hibridnih organizacij (zlasti ko gre za sestavo 
nadzornih organov). Kombinirano je lahko tudi okolje, saj je njihova dejavnost pogosto 
pod nadzorom državne ali/in tržne regulacije (Rus, 2001, str. 98). 
 
Veljko Rus naprej meni, da bo quangokratizacija v bližnji prihodnosti zelo verjetno 
spremenila celotno strukturo javnega sektorja. Država bo sicer še naprej oblikovala javne 
politike - kulturno politiko, zdravstveno politiko, šolsko politiko itn. - medtem ko bo 
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uresničevanje teh politik prepustila množici polavtonomnih hibridnih organizacij, delujočih 
na obrobju javnega sektorja. Glavni razlog za to, da poteka quangokratizacija javnega 
sektorja v večini držav še vedno dokaj počasi, vidi v »dvojni naravi teh hibridnih 
organizacij, ki so po eni strani dokaj prožne in inovativne, po drugi pa tudi dokaj 
nepredvidljive in tvegane (Rus, 2001, str. 99). 
 
Poglavitne argumente Veljka Rusa glede nujnosti privatizacije vseh družbenih dejavnosti, 
vključno s kulturo, lahko strnemo v naslednje točke: 
 država in občine kot ustanovitelji javnih zavodov imajo v rokah absolutno premoč; 
 privatizacija zagotavlja večjo avtonomijo profesionalcev (profesionalna 
avtonomija); 
 cilj privatizacije je izvajanje javne službe v nejavnih zavodih; 
 za zrelo demokracijo je značilno partnerstvo države s civilno družbo; 
 privatizacija omogoča, da se družbene dejavnosti rešijo izpod vpliva politike. 
 
Mitja Rotovnik, direktor Cankarjevega doma, je že leta 1998 menil, da kar nekaj zelo 
pomembnih javnih zavodov lahko že jutri stopi na pot privatizacije. V mislih imam 
Cankarjev dom, Narodni dom v Mariboru, Mednarodni likovni grafični center, Festival 
Ljubljana – in še veliko bi jih lahko dodal (Čopič in Tomc, 1998, str. 104).  K temu dodaja: 
»Ta premik od državnega javnega sektorja k civilni družbi in v območje javnega interesa 
bi moral biti čim bolj širok. Čim manj bo izjem tem učinkovitejša bo celovita modernizacija 
javnega sektorja« (Čopič in Tomc, 1998, str. 105). Prednosti privatizacije javnih kulturnih 
zavodov Mitja Rotovnik vidi predvsem v večji odgovornosti vodstva zavoda ter doseganju 
boljših poslovnih in programskih rezultatov:  
S tem, ko bo postala pogodbeni partner države/območne skupnosti uprava kulturnega 
zavoda (z najožjim teamom z individualnimi pogodbami), se bodo spremenila nekatera 
zakleta razmerja, ki danes dobesedno narekujejo privatizacijo kulturnih zavodov, a jih je 
zaradi splošne državne regulative, ki takole počez in brez izjem velja za vse, kar je 
državnega – od družbenih dejavnosti prek javnih služb do državne administracije – 
preprosto ni mogoče uresničiti. Za kulturni zavod v procesu privatizacije bo poslej 
(končno) odgovorna uprava kot javno poslovodstvo, ki bo nad seboj imela svet v 
prvenstveno nadzorni funkciji, strokovni svet kot zelo pomemben posvetovalni organ in še 
finančni nadzor s strani državnih organov. Uprava ne bo več le odgovorna ali neodgovorna 
za programsko in drugo poslovno in kadrovsko kondicijo zavoda (tako kot je to sedaj), 
ampak bo imela v rokah tudi vse vzvode, da bo le-to lahko odgovorno vzdrževala (Čopič in 
Tomc, 1998, str. 106). 
 
Pričujoče poglavje o privatizaciji javnih kulturnih zavodov lahko sklenemo z ugotovitvijo, 
da se ne privatizacija ne quangokratizacija v slovenskem kulturnem prostoru (še vedno) 
nista začeli, kar lahko razumemo tudi kot izraz dejstva, da država in občine, ki so 
ustanovile te zavode, imajo (vsaj za zdaj) dovolj proračunskih sredstev za njihovo 
delovanje. Po drugi strani pa je že na delu »komercializacija«, kar pomeni, da so 
programi, ki izvajajo javni kulturni zavodi, čedalje bolj tržno naravnani in prilagojeni okusu 
množice.  
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Javni kulturni zavodi, kot pretežno proračunsko financirane ustanove, na ta način 
posegajo v prostor »komercialne« kulture, ki bi ga morale pokrivati zasebne kulturne 
ustanove. »Komercializacijo« lahko razumemo tudi kot svojevrstno »neformalno 
privatizacijo« javnega sektorja v kulturi, ki je vsaj delno posledica pomanjkljivega nadzora 
nad javnimi zavodi s strani njihovih ustanoviteljev (Rus, 2001, str. 59). Pri izvajanju tega 
nadzora igrajo ključno vlogo uradniki v pristojnih upravnih organih. V tem smislu postaja 
vloga uradnikov čedalje bolj zahtevna in pomembna: 
 
Klasični način vodenja državne uprave še vedno postavlja javnega uslužbenca bolj v vlogo 
akterja za zadovoljevanje ministra kot pa za samo vodenje oddelka. Kompleksnost in 
različnost nalog v posameznih organih z vsiljeno birokratično metodo dela zavirata 
svobodo javnih uslužbencev pri sprejemanju prepotrebnih novih pristopov. Le-ti bi morali 
spremeniti golo izvajanje nalog v premišljeno vodenje svojih nalog (Uradništvo med 
formalnim in neformalnim vplivom na politiko in državljane, Ur. list RS, 2008, str. 317). 
 
V javnih uslužbencih se skriva velik in neizkoriščen potencial, ki v Sloveniji še ni prišel do 
izraza. Njihov vpliv na odločanje se danes konča v okviru njihovih organov, kjer 
predstavijo informacije vodstvu tako, kot jih želijo, kjer peščica izmed njih občasno 
sodeluje pri pripravi predpisov in kjer nekateri izmed njih večinoma anonimno ali v krogu 
družine in bližnjih prijateljev razkrijejo dejansko stanje v organu, kjer so zaposleni. Vpliv 
in dialog morata biti vzajemen proces oblikovanja in spreminjanja dveh strani: 
uslužbencev in višjih ravni (Uradništvo med formalnim in neformalnim vplivom na politiko 
in državljane. Ur. list RS, 2008, str. 321). 
 
7.4 MOŽNA BODOČA UREDITEV 
 
Vesna Čopič je v svoji doktorski disertaciji (2006) opisala nov model upravljanja javnih 
zavodov v kulturi, ki ga bom na kratko predstavila. Izhaja iz ugotovitve, da javni zavod ne 
more biti univerzalna statusna oblika zagotavljanja javnih služb na področju kulture in da 
je potemtakem nujno potrebna nova statusna ureditev javnih zavodov. Javni zavod je, po 
njenem mnenju, dejansko korporacija, se pravi organizacija z lastno interesno strukturo, 
ne pa mehanizem, ki izvaja državne naloge. Javni zavodi pri nas dejansko uresničujejo 
lastne interese in ne posredovanih interesov s strani države oziroma občine kot 
ustanoviteljice (Čopič, 2006, str. 212). 
 
Da bi se posodobilo vodenje in upravljanje javnih kulturnih zavodih, se Vesna Čopič 
zavzema za to, da se to zavodi v prihodnosti razdelijo v dve kategoriji: 
1. v prvi kategoriji bi bili javni zavodi, primerljivi z javnimi agencijami, ki so »agenti«, 
skozi katere država izvaja svoje naloge v posredni upravi (njen predlog: obstoječi 
zavodi se preoblikujejo v »zavodske agencije« kot podvrsto javnih agencij); 
2. v drugi kategoriji pa bi bili tisti javni zavodi, ki bi se preoblikovali v javne 
korporacije. 
 
V javnih korporacijah, kot jih vidi Vesna Čopič, temeljni substrat pravne osebe 
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predstavljajo strokovnjaki kot posamezniki. Javni zavodi v kulturi, ki imajo strokovnjake, ki 
so »subjekti aktivnosti«, se po njenem mnenju lahko preoblikujejo v javne korporacije. 
Pravno-tehnično bi lahko javni zavod postal glede na tipologijo pravnih oseb zasebnega 
prava društvo ali gospodarska družba nepridobitnega značaja. Upravljavska struktura take 
organizacije bi morala temeljiti na njenih nosilnih strokovnjakih, ki jo poosebljajo oziroma 
zaradi katerih ta organizacija je, kar je (Čopič, 2006, str. 299). 
 
Spremembe glede pravnega statusa javnih kulturnih ustanov, ki jih predlaga Vesna Čopič, 
se nanašajo na preoblikovanje javnih kulturnih zavodov v različne statusne oblike javnega 
in zasebnega prava. Pri tem konkretno predlaga preoblikovanje javnega zavoda v javno 
korporacijo, ki je nova oblika organizacije s pravico javnosti kot pravna oseba zasebnega 
prava, ki ima zaradi svojega družbenega položaja ali kadrovskih značilnosti pod posebnimi 
pogoji pravico do strukturnega javnega financiranja (Čopič, 2006, str. 356). 
 
Kot lahko vidimo, javni kulturni zavodi v veliki meri še vedno uresničujejo predvsem lastne 
interese in ne interesov države ali občine kot ustanoviteljice. V nasprotju z zasebniki, ki 
morajo biti pri svojem delu bolj učinkoviti, ekonomični in imajo večjo odgovornost kot 
javni zavodi. Javni zavodi pa imajo podporo s strani države ali občine kot ustanoviteljice in 
od sebe ne dajo vsega potenciala.  
 
Vprašanje pa je, kako bi javni kulturni zavod funkcioniral v primeru privatizacije. Tak 
zavod v zasebnih rokah bi moral družbene dejavnosti izvajati bolj učinkovito. Vodstvo v 
zavodu bi imelo večjo odgovornost, kar bi pomenilo več truda. Projekti bi bili bolje 
načrtovani, s tem bi lahko tudi bolje izkoristili potencial uslužbencev, kar bi posledično 








Javne in zasebne javne zavode zakonsko pokriva Zakon o zavodih. Imamo nacionalne 
javne zavode, katerih ustanoviteljica je država in zagotavljajo izvajanje nacionalnega 
javnega interesa in jih zato sofinancira v pretežnem deležu država – Ministrstvo za 
kulturo: Slovenska filharmonija, SNG Drama, SNG Maribor, Moderna galerija… 
 
Imamo tudi občinske javne zavode, katerih ustanoviteljica je občina, npr. Narodni dom 
Maribor. Zasebni javni zavodi so ustanovljeni s strani zasebnikov. Financirajo se iz 
različnih virov za programe in projekte, ki jih izvajajo (razpis EU, Ministrstev itd.). Zakon o 
zagotavljanju javnega interesa za kulturo je krovni zakon na področju kulture in v 
določenih segmentih ureja tudi delovanje zavodov.  
 
Kadar je v javnem interesu potrebno zagotavljati javne kulturne dobrine trajno in 
nemoteno, jih zagotavlja država oziroma lokalna skupnost neposredno ali tako, da 
ustanovi javni zavod na področju kulture. Javne kulturne dobrine se zagotavljajo kot javne 
službe ali pod enakimi pogoji in na način, ki velja za javno službo. Pod enakimi pogoji in 
na način javne službe se zagotavljajo tudi tiste javne kulturne dobrine, ki jih na podlagi 
večletnega javnega kulturnega programa drugih kulturnih izvajalcev financira država 
oziroma lokalne skupnosti. Kadar gre za dejavnost, ki jo je potreno zaradi njene posebne 
narave določiti za javno službo, to uredi področni zakon (ZUJIK, 26. člen).  
 
Osnove za izračun sredstev za izvajanje javne službe so:  
 splošni stroški delovanja, 
 stroški za plačilo dela v skladu s kadrovskim načrtom,  
 programski materialni stroški, 
 stroški investicijskega vzdrževanja in nakupa opreme (ZUJIK, 27. člen). 
 
Za javne zavode na področju kulture se uporabljajo predpisi o javnih zavodih razen, če 
zakon določa drugače. Ne glede na ureditev v tem zakonu lahko posebni zakon na 
področju kulture posamična vprašanja uredi tudi drugače. Ministrstvo, pristojno za 
kulturo, vodi evidenco javnih zavodov na področju kulture, ki jih je ustanovila država, 
lokalne skupnosti ali druge osebe javnega prava (ZUJIK 28.-30. člen). 
 
Javna sredstva za financiranje javnih zavodov zagotovijo njihovi ustanovitelji oziroma 
soustanovitelji. Financirajo se lahko tudi iz nejavnih virov, ki jih izvajalci pridobivajo z 
opravljanjem javne službe in z opravljanjem drugih dejavnosti. Pri tem pa opravljanje 
drugih dejavnosti ne sme ogroziti izvajanja javne službe (ZUJIK, 31. člen).  
 
Organi javnega kulturnega zavoda so: 
 direktor (vodi in zastopa javni zavod za obdobje petih let), 
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 svet in 
 strokovni svet.  
 
ZUJIK v 123. členu govori o nadzoru nad zagotavljanjem javnih kulturnih dobrin. 
Ministrstvo, pristojno za kulturo in pristojni organi lokalnih skupnosti izvajajo nadzor nad 
izvrševanjem: 
 obveznosti javnih zavodov, ki so jih ustanovili in ki izhajajo iz njihovih aktov o 
ustanovitvi, strateških načrtov, programov dela in drugih, s katerimi so le-te 
določene, 
 pogodbenih obveznosti izvajalcev javnih kulturnih programov in kulturnih 
projektov, ki so dobili javna sredstva.  
 
V okviru nadzora pooblaščene osebe spremljajo in ocenjujejo delovanje javnih zavodov in 
drugih prejemnikov javnih sredstev in smejo pri tem, 
 zahtevati pisno poročilo o izvajanju aktov in pogodb iz prejšnjega odstavka,  
 pregledovati dokumentacijo javnih zavodov oziroma prejemnikov sredstev, 
 ugotavljati skladnost izvedenega programa z akti javnega zavoda oziroma s 
pogodbo drugih prejemnikov javnih sredstev, 
 ugotavljati smotrnost uporabe sredstev za doseganje namena in ciljev iz aktov 
javnega zavoda oziroma pogodbe drugih prejemnikov javnih sredstev (ZUJIK, 123. 
člen).  
 
V kolikor se ugotovi, da prejemnik sredstev ne izpolnjuje obveznosti pooblaščena oseba o 
tem poroča ministru ali pristojnemu organu ter predlaga ukrepe za izboljšanje stanja.  
 
Po podatkih iz Poslovnega registra je bilo leta 2012 v Sloveniji od vseh organizacij na 
področju kulture:  
 2 % javnih zavodov, 
 24 % javnih skladov/agencij, 
 44 % gospodarskih družb, 
 4 % samostojnih podjetnikov, 
 4 % nepridobitnih organizacij – pravnih oseb zasebnega prava, 
 5 % društev, 
 2 % samostojnih novinarjev in 
 18 % samozaposlenih v kulturi.  
 
V zadnjih letih se prihodki od prodaje storitev javnim kulturnim zavodom zmanjšujejo. V 
letih 2008 – 2012 so prihodki od prodaje upadli kar za 27 %. K temu je zagotovo 
pripomogla tudi finančna situacija v kateri se nahajamo. Ta očitno ni prizanesla niti 
kulturi. Znižal se je tudi delež dohodkov Ministrstva za kulturo. Rahlo se je povišal le delež 
odhodkov občin za kulturo (Bohinc & Tičar, str. 13-15). 
 






Urejanje javnega sektorja v kulturi sodi med temeljne naloge slovenske kulturne politike. 
V svojem diplomskem delu sem obravnavala zakonsko spremembo sestave sveta javnega 
zavoda v kulturi, ki je stopila v veljavo 21. junija 2008. Predvsem so me zanimali praktični 
vidiki delovanja javnih kulturnih zavodov, preden je bila ta sprememba sprejeta s strani 
Državnega zbora RS. 
 
V skladu z Zakonom o zavodih iz leta 1991 je svet zavoda sicer sestavljen tripartitno: 
1. predstavniki ustanovitelja;  
2. predstavniki delavcev zavoda;  
3. predstavniki uporabnikov oziroma zainteresirane javnosti. 
 
Vendar je Zakon o uresničevanju javnega interesa za kulturo iz leta 2002, kot t.i. »krovni 
zakon o kulturi«, spremenil univerzalno tripartitno sestavo sveta zavoda. To je bil povod 
za ustavno presojo in posledično spremembo izpodbijanega člena. 
 
42. člen »krovnega zakona o kulturi«, namesto tripartitne sestave, določa naslednje: Javni 
zavod ima svet, ki ga sestavljajo predstavniki ustanovitelja, ki jih izmed strokovnjakov s 
področja dela javnega zavoda, financ in pravnih zadev imenuje ustanovitelj. 
 
Sam po sebi ta zaplet, ki ga je na koncu razrešilo Ustavno sodišče RS, sicer ne pomeni 
korenitega posega v organiziranost javnih zavodov v kulturi, vendar je vsekakor pomenljiv 
za situacijo, v kateri se nahaja celoten slovenski kulturni sistem. Potreba po reorganizaciji 
le-tega izvira že iz spreminjajočih se razmerij, v katerih delujejo javne kulturne ustanove. 
Poleg tega so razlike med posameznimi dejavnostmi tako velike, da ena statusna oblika 
(javni zavod) ne more biti ustrezna za izvajanje javne službe in uresničevanje javnega 
poslanstva na različnih kulturnih področjih. 
 
Spremembam v kulturi in družbi nasploh naj bi sledile tudi spremembe v načinu 
organiziranosti velikih javnih sistemov. Odpor pred novostmi je še posebej močan pri 
birokratskih strukturah, ki niso pripravljene prenesti svojih pristojnosti na institucije civilne 
družbe. V tem smislu sem posebno pozornost namenila predstavitvi avtorjev, ki 
zagovarjajo potrebo po privatizaciji javnih institucij (Veljko Rus, Mitja Rotovnik), kakor 
tudi avtorice (Vesna Čopič), ki se zavzema za novo obliko kulturne organizacije (javna 
korporacija). Gre za eno izmed možnih smeri nadaljnjega zakonskega urejanja 
organiziranosti javnih kulturnih institucij. 
 
Čeprav sem svojo nalogo prvotno zasnovala predvsem kot analizo zakonsko-
institucionalne ureditve javnega zavoda, sem vanjo poskusila vključiti tudi vsebinsko-
problemski vidik urejanja javnega sektorja. Dileme in spori okrog notranje sestave 
zavodskih organov in njihovih pristojnosti odražajo namreč širše razmerje med državo, na 
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eni strani, ter stroko in civilno družbo na drugi strani. Poleg tega je vprašanje nadaljnjega 
razvoja slovenskega javnega sektorja aktualno, saj so številna vprašanja (učinkovitosti, 
gospodarnosti itn.) še vedno odprta.  
 
Z namenom konkretizacije analize sem opravila tudi študijo primera. Obravnavala sem 
proces združevanja ljubljanskih knjižnic v enotno Mestno knjižnico Ljubljana. Analiza 
združevanja ljubljanskih splošnih knjižnic v enotno ljubljansko knjižnico je pokazala očitne 
prednosti združevanja: enoten cenik v vseh enotah mestne knjižnice, brezplačen vpis v 
druge enote, vzpostavitev enotne zbirke bibliografskih zapisov itn. V drugem primeru sem 
na kratko orisala spor, ki ga je pred upravnim sodiščem sprožil dolgoletni direktor 
Narodne in univerzitetne knjižnice in ki ga je upravno sodišče na koncu razrešilo tako, da 
je potrdilo imenovanje nove direktorice knjižnice.  
 
Menim, da bi reforma javnega sektorja v kulturi morala vključevati tako upravne organe 
na državni in lokalni ravni, pristojne za kulturo, kot celotno mrežo javnih kulturnih 
institucij, ki uresničujejo javni interes na področju kulture. Poleg tega je usoda javnih 
kulturnih zavodov odvisna tudi od obsega in dinamike institucionalnega preoblikovanja 
celotnega javnega sektorja v okviru reforme slovenske javne uprave. 
 
Za povsem natančno in celostno podobo financiranja kulture v Sloveniji bi potrebovali 
kakovostne podatke o vlaganjih gospodarskih družb ter o višini sredstev slovenskih in 
mednarodnih ustanov in skladov, namenjenih kulturi in kulturnim dejavnostim v Sloveniji. 
Brez teh podatkov lahko s precejšnjo gotovostjo domnevamo, da se vsako leto skozi vse 
pojavne oblike kulturne proizvodnje, ponudbe in posredovanja v državi pretoči več kot 
milijarda evrov (Pezdir, 2012). Zato je tako pomembno, da je njihova organizacijska 
struktura učinkovita. 
 
Na koncu lahko rečem, da so tako zakonske določbe, kot konkretni primeri, ki sem jih 
obravnavala v svojem diplomskem delu, nazorno pokazali, da »inovativne« zakonodajne 
rešitve v praksi povzročajo nemalo težav pri izvajanju. Pripravljavec »krovnega zakona o 
kulturi« iz leta 2002 je pri sestavi zavodskih svetov sledil upravljavskemu cilju, ki ni 
vključeval predstavnikov zaposlenih v zavodu. Šele odločbi Ustavnega sodišča RS sta 
odpravili institucionalne ovire za nemoteno delovanje javnih kulturnih zavodov, in sicer 
tako, da sta predstavniki delavcev spet vključeni v vodenje in upravljanje javnih kulturnih 
zavodov. 
 
Ob vsem tem se lahko vprašamo, ali so odločitve, ki so jih sveti javnih kulturnih zavodov 
sprejeli v obdobju med 29. novembrom 2002, ko je začel veljati ZUJIK, in 21. junijem 
2008, ko je začela veljati zakonska sprememba, sploh veljavne? Odločanje zavodskih 
svetov v tem obdobju je bilo zagotovo zakonito, vprašanje pa je, ali je bilo tudi legitimno? 
Sama menim, da je bilo bistveno manj legitimno, kakor je odločanje po 21. juniju 2008, 
ko so zraven vključeni tudi predstavniki delavcev. 
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